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RESUMO

Esse estudo tem por objetivo averiguar a qualidade do gasto puiblico em educacdo
basica nas redes publicas de ensino do estado do Tocantins em relagdo aos mecanismos de
financiamento do Fundeb. O estudo compara a realidade dos municipios das microrregioes de
Porto Nacional e Bico do Papagaio para verificar se o Fundeb promove redistribui¢dao
equanime de recursos que proporcione a estrutura necessdria para a oferta de ensino de
qualidade em duas regides economicamente e socialmente distintas. Apoia-se em tedricos que
tratam do federalismo brasileiro cujos estudos evidenciam basicamente a responsabilizacdo e
a forma de cooperacgdo dos entes federativos na oferta do ensino publico e gratuito. Neste bojo
busca-se compreender a relacdo entre arrecadacao e distribui¢do dos recursos realizada pela
Unido aos estados e municipios no que tange a vinculacdo de recursos para a educacdo. Os
resultados obtidos permitem dizer que existem grandes discrepancias entre as estruturas de
ensino nas microrregides pesquisadas, sobretudo em fatores que envolvem a valorizacdo dos
profissionais do magistério, a infraestrutura das escolas, nas questdes de acesso e permanéncia
dos estudantes, e, ainda, quanto as despesas de manutencdo do ensino. Os municipios com
maior capacidade de arrecadagdo tributdria e que nao dependem exclusivamente dos recursos
do Fundeb podem disponibilizar melhores condi¢des estruturais para a oferta de ensino de
qualidade, proporcionando melhores condi¢des de trabalho para os profissionais da educagao.
Por outro lado, a capacidade dos municipios em aplicar da melhor maneira possivel os
recursos conforme determina a lei também pode fazer a diferenca se for considerado que o
Fundeb € tnica fonte de financiamento do ensino fundamental em grande parte dos pequenos
municipios do Tocantins. De maneira geral os recursos do Fundeb pouco contribuiram para a
efetiva melhoria das condicdes de ensino nas duas microrregides pesquisadas, porém na
microrregido do Bico do Papagaio as dificuldades sdo mais evidentes.

Palavras-chaves: Federalismo, Fundeb, educagado basica.



ABSTRACT

This study aims to assess the quality of public spending on basic education in the public
schools of the state of Tocantins in relation to funding mechanisms Fundeb. The study
compares the reality of the municipalities of Porto Nacional microregion and Bico do
Papagaio microregion to check FUNDEB promotes equitable redistribution of resources to
provide the necessary structure for the provision of quality education in two regions
economically and socially distinct. Used on theoretical dealing with Brazilian federalism
which studies basically show the form of cooperation and accountability of federal agencies in
the provision of free public education. This bulge is seeking to understand the relationship
between collection and distribution of funds held by the Union to the states and municipalities
regarding the allocation of resources for education. The results obtained allow us to say that
there are large discrepancies between the structures in the surveyed microregion, especially on
factors that involve the enhancement of professional teachers, the infrastructure of schools,
issues of access and retention of students, and also as the maintenance costs of education.
The municipalities with the greatest capacity for tax collection and not rely solely on the
resources Fundeb can provide better structural conditions for the provision of quality
education by providing better working conditions for education professionals. Moreover, the
capacity of municipalities to implement the best possible resources as required by law may
also make a difference if it is considered that the Fundeb is the sole source of financing of
primary education in most small towns of Tocantins. In general features Fundeb contributed
little to the effective improvement of education in the two surveyed micro, but the Bico do
Papagaio microregion difficulties are more evident.

Keywords: Federalism, Fundeb, basic education.
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1. INTRODUCAO

No debate sobre as politicas publicas para a educacdo é imprescindivel a andlise da
questdo financeira e das relagdes intergovernamentais. Essas relacdes podem ser mais bem
explicadas por meio do federalismo brasileiro que em sua natureza é complexo, uma vez que
cresce 0 nimero de atores e de arenas capazes de definir os rumos da agdo coletiva. Tal
conformagdo institucional pode aproximar os governos de suas comunidades (pela via da
descentralizacdo), o respeito as peculiaridades regionais dentro de uma nagao e a adogao do
principio da barganha e da negociacdo como balizadores do processo politico. E do mesmo
modo, podem surgir problemas advindos dessa forma de Estado, como a dificuldade em
conciliar os interesses locais com os gerais e a necessidade de coordenar diversos esforcos
intergovernamentais para atuar numa mesma politica, num jogo que ndo € naturalmente
cooperativo (ABRUCIO, 2010).

A relacdo entre federalismo e financiamento da educacdo no Brasil remete a
compreensdo de que grande parte dos regimes federados assume como uma de suas
preocupacdes centrais a necessidade de instituir um padrdao minimo de equalizacdo nos
servicos publicos disponibilizados para a populacdo. Assim, alguns estudos sobre o
federalismo fiscal defendem a descentralizacdao dos gastos publicos, de maneira que seja
assegurado um volume de recurso adequado e igualitario para todos os entes subnacionais.

Os ultimos anos foram marcados pela reestruturacdo da gestdo da politica
educacional, sobretudo no campo do ensino fundamental e mais recentemente da educacao
basica. Novos programas e projetos foram criados e/ou reformulados por iniciativa do governo
federal, nos quais foram introduzidos novos mecanismos de gestdo e definicdo de critérios
técnicos para a alocagdo de recursos, caracterizados pela descentraliza¢do institucional e
financeira das acoes.

A partir da década de 1990, ocorreu uma acentuada expansdo da universalizacdo da
educacdo fundamental. As mudancas constitucionais e a reforma administrativa do Estado
alteraram o padrio e o perfil da acdo estatal, com a reparticio de competéncias e
responsabilidades entre as esferas nacional, estadual e municipal (AZEVEDO, 2011). Neste
periodo, ocorreram trés importantes novidades para o financiamento da educagdo no Brasil, a
aprovacdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB, Lei n° 9.394/1996); a institui¢cdo
do Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e a Valorizagdao do

Magistério (Fundef) por meio da Emenda Constitucional (EC) n° 14/1996; e mais
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recentemente a criacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educag¢do Basica e
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), conforme Emenda Constitucional n°
53/2006, em substituicdo ao Fundef. Esses sdo os principais mecanismos legais em vigor, que
respaldados pela Constitui¢do Federal, visam firmar o compromisso da Unido, estados e
municipios com a educacdo bdsica.

Desde a aprovagao do Fundef, importantes estudos passaram a discutir os avangos, 0s
problemas e as necessidades de melhorias na operacionalizacdo da sistemadtica de
financiamento da educagdo. Muitos desses estudos destacam os ganhos no Ensino
Fundamental, a partir da aprovac¢do do fundo, que levou a quase universalizacio deste nivel de
ensino. Apresentam ainda, questdes como aumento da responsabilidade dos municipios, a
reducdo de responsabilidades da Unido e a incapacidade para promover a diminui¢do das
desigualdades regionais (DAVIES, 2008; MARTINS, 2011; OLIVEIRA, 2007; PINTO, 2007;
ABRUCIO, 2010).

Essas alteragdes legais aceleraram a acdo de transferéncia de responsabilidades para
os municipios, configurando o processo de municipalizagdo com os estados € o governo
federal perdendo importancia relativa no financiamento da educagao. O Brasil se tornou uma
das pouquissimas federacoes do mundo a dar status de ente federativo aos municipios. O
Artigo 18 da Constituicao Federal assim determina: “A organizacdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autdbnomos [...]” (BRASIL, 2004).

Entretanto, essa descentralizacdo produziu resultados diversos, a comecar pela
dependéncia financeira ou a escassez de recursos para dar conta das demandas dos cidadaos.
Soma-se a esse fator a baixa capacidade administrativa que implica em dificuldade para
formular e implementar os programas governamentais.

Embora exista uma continua atencao nos debates politicos direcionados a reforma do
ensino para fornecer acesso adequado com equidade e qualidade, os aspectos financeiros se
constituem em um grande desafio na definicdo do papel do governo na gestdo da educacdo.
Neste contexto, a descentralizacdo fiscal assume caracteristicas proprias em regimes
federativos, onde a reparticdo de poderes tributdrios e de responsabilidades publicas define o
modelo de federalismo fiscal adotado e, por consequéncia, a eficiéncia na provisao de servicos
publicos e o equilibrio entre os diferentes governos subnacionais (PIANCASTELLI,

BOUERI; LIMA, 2006).
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Em estudo comparado, Arretche (2012), mostra que ndo € necessariamente a expansao
do gasto publico que vai afetar o desempenho dos indicadores sociais'. A autora constatou, por
exemplo, que a Coldmbia e a Costa Rica apresentam indicadores educacionais muito melhores
que o Brasil, mesmo com um gasto per capita igual ou inferior ao brasileiro. Desta forma, os
melhores desempenhos dos indicadores educacionais estariam relacionados em maior medida
a forma como os recursos publicos da educacdo sdo aplicados do que necessariamente ao
volume de recursos empregados. Todavia, maiores volumes de recursos pouco interferem na
melhoria dos indicadores sociais se nao for levada em consideragdo a qualidade do gasto
publico que estd diretamente relacionada a capacidade dos entes federados em gastar com
maior eficiéncia os recursos destinados para a educacao.

Esse trabalho busca averiguar o financiamento da Educagdo Bdsica e a politica de
investimentos estabelecida pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacio
Baésica e Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), com foco nas redes publicas de
ensino do Estado do Tocantins em relacdo a qualidade do gasto publico em educagdo nos
municipios das microrregioes de Porto Nacional e do Bico do Papagaio.

Busca-se compreender os aspectos que envolvem o gasto publico nessas duas
microrregioes com caracteristicas socioeconOmicas distintas. Portanto, leva-se em
consideracdo a percep¢do dos gestores das escolas publicas acerca dos possiveis avangos ou
retrocessos em relacdo a aplicagdo dos recursos do Fundeb na educacao bésica.

O estudo discute a politica de fundos de financiamento da educagdo bdsica, em
especial o Fundeb, cujos impactos para a rede publica de ensino do Estado do Tocantins ainda
carecem de investigacdo. Busca-se compreender quais os fatores que afetam a qualidade do
gasto publico com educacao entre municipios e as respectivas unidades de ensino distribuidas
pelo estado. O embasamento tedrico da pesquisa apoia-se nas teorias do federalismo fiscal
brasileiro. Tais teorias tratam basicamente da responsabilizac@o e da forma de cooperacdo dos
entes federativos na oferta do ensino publico e gratuito; da vinculagdo ou subvinculacdo de
impostos destinados ao financiamento da educacdo em todos os niveis de ensino; das relagdes
de poder entre a Unido e os governos subnacionais que refletem na centralizacdo ou
descentralizacdo de politicas publicas; tratam ainda da eficidcia dos mecanismos legais que
visam a manter os niveis equitativos de distribuicdo de recursos; e da histdrica disparidade
regional verificada no pais que implica em resultados variados percebidos entre as diversas

regides do Brasil.

1 1 . . ~ P . . sy
A andlise consiste em examinar as relacdes entre os niveis de gasto e os resultados dos sistemas de politicas
sociais.
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O Fundeb ¢€ o principal instrumento de partilha federativa e de reordenacdo da
aplicacdo de recursos destinados a educacdo bdsica da rede publica de ensino no Brasil.
Apesar de representar um grande avanco em relagdo a outras politicas de financiamento
educacional que vigoraram no pais, aprimorando o sistema redistributivo estabelecido no
federalismo brasileiro, este fundo tem recebido criticas de especialistas em politicas de
financiamento da educag¢do por ndo conseguir equacionar satisfatoriamente a distribuicao
desses recursos em patamares que garantam qualidade no ensino. Mesmo fixando um valor
minimo por aluno para cada etapa do ensino basico, permanecem expressivas as desigualdades
intra e inter-regionais.

A educacdo enquanto atribuicdo estatal estd inserida no debate sobre o papel e
funcdes do Estado e vem sendo discutida juntamente com problemas crénicos que envolvem a
questdo educacional, tais como: a formagao de professores, infraestrutura fisica e humana da
escola, acesso, permanéncia, curriculo e, ainda, questdes pertinentes ao financiamento da
educacgdo e as consequéncias para a qualidade do ensino ofertado, objetos deste estudo.

A qualidade do gasto publico é um assunto bastante discutido atualmente no Brasil,
isso porque, apesar da elevada carga tributaria do pais, o nivel de retorno para a populacdo em
relacdo aos servigos prestados € baixo. A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) estabelece
limites para despesas publicas, impossibilitando que o Governo atenda a todas as demandas
sociais por meio da elevacdo dos gastos publicos. Tendo em vista essa limitacao, os recursos
or¢amentdrios para a realizacdo dessas despesas devem ser otimizados para atender da melhor
forma possivel os anseios da sociedade. Em outras palavras € necessario fazer mais com
menos, ou seja, buscar uma maior efici€éncia do gasto.

Rocha e Guiuberti (2007) destacam que existem duas maneiras de avaliar a qualidade
do gasto publico. A primeira consiste em avaliar o resultado dos gastos que teriam um efeito
positivo sobre determinada economia (por exemplo, gastos com saude, educacdo, entre
outros), para em seguida medir o desempenho do setor publico relacionando estas medidas de
resultado/produto aos insumos utilizados. A segunda forma de avaliar consiste em verificar o
impacto do gasto publico por meio de andlise estatistica/econométrica ou estudos de caso. Para
Chaves (2007), a melhoria da qualidade do gasto publico redunda em melhorar a eficiéncia
desse gasto, ou seja, determinado investimento deverd ser concluido com o menor custo
possivel e gerar o madximo de beneficios para a sociedade.

Desta forma, na area da educagdo a qualidade do gasto publico pode ser mensurada em

relacdo aos insumos utilizados e resultados alcancados em determinado periodo. De acordo
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com Diaz (2012), a qualidade dos gastos publicos em educacido também pode ser discutida a
partir da melhoria dos resultados obtidos nas avaliagdes de desempenho dos estudantes por
meio de indicadores como o Sistema de Avaliacio da Educacio Bdsica (SAEB) e o Indice de
Desenvolvimento da Educagdo Basica (IDEB).

Neste trabalho, a qualidade do gasto publico em educacdo bdsica é entendida como a
capacidade dos governos em atender satisfatoriamente requisitos minimos de estrutura que
correspondem a valorizacdo dos profissionais do magistério, a qualidade do espago fisico
escolar e o acesso e permanéncia dos alunos na escola, envolvendo entre outros fatores, a
proficiéncia dos alunos nas avaliacdes de desempenho.

No caso do estudo proposto, a questdo central pode ser apresentada da seguinte
forma: Em que medida as transferéncias de recursos do Fundeb afetam a qualidade do gasto
publico em educacdo no estado do Tocantins?

A busca por respostas para esta pergunta permitird a realizacdo de uma andlise dos
impactos das politicas publicas adotadas para a drea educacional, mais especificadamente no
que se refere aos fundos de financiamento e seus resultados na melhoria da qualidade do
servico de educagdo gratuita ofertada pela rede publica de educagdo dos municipios do

Tocantins.
Objetivos
Objetivo Geral
Verificar em que medida as transferéncias de recursos do Fundeb influenciam na

qualidade do gasto publico em educacdo da rede publica de ensino dos municipios do estado

do Tocantins.

Objetivos Especificos

a) Analisar os mecanismos de aplica¢ao de recursos do Fundeb.
b) Avaliar a evolucdo dos fluxos financeiros provenientes do Fundeb destinados ao
financiamento da educacdo publica nas microrregides de Porto Nacional e do Bico do

Papagaio.
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N

c) Analisar a qualidade do gasto publico destinado a valorizacdo dos profissionais do
magistério e a manuten¢do e desenvolvimento do ensino.
d) Contribuir para a produg¢do de conhecimento acerca do financiamento da educacao

publica no estado do Tocantins.

Procedimentos metodolégicos

Considerando a complexidade do tema estudado, a caracterizagcdo metodoldgica pode
assumir mais de um perfil ou tipo de investigacdo. Isto porque o objeto a ser estudado é
multifacetado, de modo que a sua compreensao e o seu entendimento exigem que seja adotado
um conjunto de medidas investigativas.

Em suma, neste trabalho, necessitou-se além da quantificacdo dos resultados
encontrados (indicadores educacionais, planilhas financeiras e estatisticas), esforcos para
compreender de que forma o gasto publico em educacdo efetuado pelos municipios do
Tocantins modificou-se ou foi influenciado pela implantacdo do Fundeb e se, de fato,
ocorreram ganhos significativos para a qualidade da educacdo publica ofertada por esses
municipios, em virtude da existéncia do fundo. Nessa perspectiva, a presente pesquisa utilizou
a abordagem quantitativa.

A pesquisa bibliografica teve como objetivo levantar a teoria desenvolvida por
diversos autores especialistas no assunto e com a finalidade de abordar as experiéncias
desenvolvidas em outras regides do Brasil ou em outros paises. Portanto, a mesma foi
realizada por meio do levantamento, selecdo e estudos de diversas pesquisas sobre o
financiamento da educag¢do no Brasil, discutindo o federalismo brasileiro, a existéncia de
recursos e distribuicdo dos mesmos entre os entes federados, a participacdo das diferentes
esferas no financiamento e fornecimento da educacdo, a abrangéncia das politicas adotadas e
resultados encontrados. Tal tarefa esteve fundamentada na teoria do federalismo fiscal, bem
como nas regras formais determinadas pelo arcabougo juridico na definicdo de politicas
publicas e na teoria econdmica da educacdo. O levantamento da literatura serviu para
identificar os elementos tedricos que interagem e integram a forma das transferéncias
intergovernamentais dos servigos educacionais basicos da rede de ensino publico municipal,
permitindo verificar quais s@o os fatores considerados pelos teéricos como fundamentais para
determinar a qualidade do ensino fundamental. Em outras palavras, quais sdo os itens

financiados que melhor colaboram para os avangos na educacgdo bésica brasileira.
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No que diz respeito a pesquisa documental, foram trabalhadas especificamente as leis
n° 9.424/1996 e 11.494/2007 que instituiram, respectivamente, o Fundef e o Fundeb. Além de
textos das Constituicdes e demais mecanismos legais que trataram do financiamento da
educagdo no Brasil, discutindo-as e confrontando-as com a bibliografia existente dos estudos
ja realizados por autores sobre este assunto. Nesta parte, também foram analisados os
relatdrios e tabelas disponibilizados pelas instituicdes responsdveis pelo gerenciamento dos
recursos destinados a educagdo, tais como demonstrativos contdbeis, planilhas financeiras e
publica¢des no Didrio Oficial do Estado.

Neste estudo, cujo cerne de interesse € a relacdo entre a disponibilidade de recursos
dos fundos para a educacdo e a qualidade do gasto nos municipios do estado do Tocantins, foi
estabelecida como premissa que os resultados referentes a proficiéncia dos alunos do ensino
fundamental é diretamente influenciada pelo ambiente e qualidade escolar, sendo este, fruto de
um conjunto de vetores importantes, dentre eles, os recursos disponiveis.

A parte quantitativa foi composta por estatisticas descritivas com a constru¢do de
graficos e percentuais que evidenciem a evolucdo histérica dos principais indicadores de
financiamento da educacdo basica. Como parametro, utilizou-se dados estatisticos sobre o
financiamento da educagdo a partir do primeiro ano de implantacdo do Fundeb (2007).

Foram aplicados questiondrios junto aos gestores das escolas publicas municipais e
estaduais com o objetivo de verificar a percep¢do destes acerca das politicas de financiamento
de educacio, principalmente em relacdo ao Fundeb, quanto a questdes que envolvem o gasto
publico voltado para a valorizagao dos profissionais do magistério, a infraestrutura das escolas
e demais despesas voltadas a manutencao do ensino. A mesma metodologia foi utilizada junto
aos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb (CACS) dos municipios,
com a finalidade de identificar quais as principais falhas cometidas na aplicacdo desses

recursos.

Fontes da pesquisa e instrumentos de coletas

Os dados secundérios da pesquisa foram colhidos a partir do banco de dados da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas

Educacionais Anisio Teixeira (INEP), Ministério da Educagcdo (MEC) e Instituto Brasileiro de
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Geografia e Estatistica (IBGE). O recorte temporal para a obtenciao desses dados compreende
o periodo de 2007 a 2012°,

Para obtencao dos dados primdrios foram aplicados questiondrios junto aos gestores
das escolas publicas distribuidas entre os municipios das microrregidoes de Porto Nacional e do
Bico do Papagaio, assim como para membros dos Conselhos Municipais do Fundeb®. Os
representantes das escolas foram escolhidos por vivenciarem de perto a realidade da educacao
basica nos municipios. Esse publico tem condi¢des de demonstrar, por meio de suas
experiéncias profissionais, quais foram os principais impactos sentidos na educacdo nos
ultimos anos a partir dos fundos de financiamento, no que tange a valorizacdo dos
profissionais do magistério e demais despesas relacionadas a manutencdo do ensino nas
unidades escolares onde atuam. Os membros do Conselho de Acompanhamento e Controle
Social do Fundeb sdo os representantes da sociedade civil incumbidos de fiscalizar e
acompanhar a aplicacdo dos recursos em seus respectivos municipios e foram escolhidos por
reunirem condi¢des de analisar quais sdo as principais irregularidades encontradas na gestdao

do fundo de financiamento.

Local de estudo

De acordo com o IBGE*, o Tocantins possui uma populagcdo de 1.383.445 habitantes
distribuida entre os 139 municipios do Estado, cujo percentual de analfabetos entre a
populacdo com faixa etdria acima de 10 anos corresponde a 11,88%. Neste indicador o estado
supera a média nacional e da regido norte que corresponde a 9,2% e 10,60%, respectivamente.
O analfabetismo e a baixa qualificacio profissional sdo problemas que colaboram para o baixo
desempenho economico do Tocantins, uma vez que se refletem na falta de mao de obra
qualificada em diversos setores da economia do estado.

Para facilitar a andlise dos dados secundérios, os 139 municipios do estado do
Tocantins foram agrupados entre as regides geograficas, assim distribuidas: Mesorregido
Ocidental composta pelas microrregides de Araguaina, do Bico do Papagaio, de Gurupi, de

Miracema do Tocantins e do Rio Formoso; Mesorregido Oriental composta pelas

%2 O Fundeb entrou em vigor a partir do exercicio de 2007.

> O Conselho do Fundeb é um comité representativo composto por membros da sociedade civil, e tem como
objetivo fazer monitoramento, fiscaliza¢do continua dos recursos do Fundeb. Os conselheiros sdo eleitos para um
mandato de trés anos.

* Dados do Censo 2010 disponivel em http://www.cens02010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?dados=P6&uf=00
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microrregides de Dianépolis, do Jalapdo e Porto Nacional’. Buscou-se, a partir dessas
subdivisdes, obter informacgOes estatisticas de natureza socioecondOmica que permitam as
comparacdes e a sistematizacdo dos dados levantados pela pesquisa com a finalidade de gerar
novas informacdes acerca do financiamento e desempenho escolar.

O estudo focou nos municipios pertencentes as microrregides do Bico do Papagaio e

de Porto Nacional, conforme evidenciado na Tabela 1.

Tabela 01 - Microrregioes do Tocantins

Quantidade de
Microrregiao Municipios Populacio PIB PIB Per capita IDH-M

Araguaina 17 278.707 3.236.390 11.612 0,5953
Bico do Papagaio 25 196.367 1.241.984 6.324 0,5572
Dianépolis 20 118.110 1.179.874 9.989 0,5753
Gurupi 14 137.217 2.115.074 15.414 0,6258
Jalapdo 15 71.925 771.265 10.723 0,5290
Miracema do Tocantins 24 142.293 1.863.917 13.099 0,5763
Porto Nacional 11 322.824 5.152.437 15.960 0,6250
Rio Formoso 13 116.002 1.679.194 14.475 0,5854

TOTAL 139 1.383.445 17.240.135 12.461,74 0,5836

Fonte: Elaboracao prépria com dados do Censo 2010 fornecido pelo IBGE e FIRJAN

De acordo com os dados expostos na Tabela 1, a microrregido de Porto Nacional
apresenta o maior PIB per capita e os melhores indices de desenvolvimento humano do
Estado do Tocantins. Por estes mesmos critérios, a microrregido do Bico do Papagaio
apresenta os piores desempenhos na maioria de seus municipios. Neste sentido, a comparacao
de duas microrregides economicamente distintas visou mensurar a eficiéncia da politica de

financiamento da educacdo quanto a equidade de recursos para manutencdo da educacdo

basica, conforme preconiza o federalismo fiscal.

Populacio e amostra

Dados do ultimo Censo Escolar6, elaborado pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), mostram que a rede publica de ensino no
estado do Tocantins possui 1.611 unidades escolares em atividade nas redes municipais e
estadual de ensino, entre as quais 311 estdo situadas nos municipios da microrregiao do Bico

do Papagaio e 223 na microrregido de Porto Nacional. Juntas, as duas microrregides

3 As mesorregides ocidental e oriental do Estado do Tocantins sdo utilizadas pelo IBGE para fins estatisticos.

® O Censo Escolar é um levantamento de dados estatistico-educacionais de ambito nacional realizado todos os
anos e coordenado pelo INEP. Ele € feito com a colaboragdo das secretarias estaduais e municipais de Educacgdo e
com a participacdo de todas as escolas publicas e privadas do pais (Fonte: INEP).
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concentram aproximadamente 40% de todas as matriculas da rede publica de ensino do estado
do Tocantins’.

Para a coleta de dados primdrios foram aplicados questiondrios (surveys amostrais)
junto aos gestores das escolas situadas nas microrregides do Bico do Papagaio e Porto
Nacional, tendo como proposta contribuir para a busca de respostas aos questionamentos
voltados aos aspectos qualitativos subjacentes ao financiamento da educagdo bdsica. Essa
técnica complementou a anélise dos resultados obtidos a partir do levantamento bibliogréfico,
documental e dos demais dados secundarios obtidos. O survey pode ser usado vantajosamente
no exame de muitos temas sociais e € particularmente eficaz quando combinado com outros
métodos (BABBIE, 1999). “A maior vantagem da técnica de pesquisa por amostragem ¢ a
capacidade para generalizar a respeito de uma populacao inteira, extraindo-se inferéncias com

base em dados obtidos de uma pequena populagao” (Rea; Parker, 2002, p. 16).

Tabela 02 — Niimero de unidades escolares e matriculas nas microrregioes do Tocantins

P . Niimero de Unidades Niimero de Unidades
Microrregido Numero de Matriculas Escolares Municipais Escolares Estaduais
Estadual | Municipal | URBANA | RURAL |URBANA RURAL
Bico do Papagaio 32.052 28.503 76 149 59 27
Araguaina 44.223 29.529 112 76 79
Miracema do Tocantins 21.804 16.325 62 55 57
Rio Formoso 16.477 12.155 41 18 36 19
Gurupi 17.829 14.606 49 23 48 2
Porto Nacional 40.734 40.177 90 32 61 40
Jalapao 12.294 11.046 23 88 22 24
Dianépolis 21.772 12.305 43 136 49 7
TOTAL 207.185 164.646 496 577 411 127

Fonte: Elaboragdo prépria com dados do Censo Escolar 2012 fornecidos pelo MEC/INEP

Com base no cadastro de escolas municipais disponibilizado pelo INEP foi possivel
entrar em contato com os responsdveis pelas unidades escolares distribuidas pelo interior do
estado, constituindo amostras nas microrregides selecionadas. Neste sentido, inicialmente
utilizou-se a pesquisa via telefone e/ou e-mail para contatar os responsaveis pelas unidades
escolares, encaminhando os questiondrios (surveys) por meio eletrdnico, os quais foram

estruturados com auxilio da ferramenta Google Docs®.

" Fonte: http:/portal.inep.gov.br/basica-censo-escolar-matricula

8 A ferramenta Google Docs permite a constru¢do de formuldrios de pesquisa que podem ser acessados
diretamente por meio de links, enviados por e-mail para resposta ou inseridos em paginas web. A ferramenta pode
ser acessada a partir da criacdo de uma conta no site http://www.google.com.
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Nesta fase da pesquisa deparou-se com algumas dificuldades em obter as respostas.
Foram encaminhados questiondrios para 317 (trezentas e dezessete) unidades escolares das
duas microrregides pesquisadas, sendo que o indice de respostas obtido foi inferior a 10% (dez
por cento). Apds contato telefonico, alguns diretores, sobretudo das escolas municipais
situadas nas zonas rurais relataram ndo possuirem computador com Internet para responder ao
questiondrio. Outra dificuldade encontrada, diz respeito a disponibilidade de tempo desse
publico em responder as perguntas, pois muitos diretores se prontificaram em responder os
questiondrios em momento oportuno, porém nunca os responderam, mesmo apds novos
pedidos encaminhados por e-mail/telefone.

ApO6s constatadas as dificuldades para se obter um nimero satisfatério de respostas, o
pesquisador decidiu ir a campo e aplicar os questiondrios pessoalmente. A visita in loco foi
importante, pois possibilitou uma interacdo maior com o publico-alvo, além de proporcionar
oportunidade de constatar de perto a realidade da educacdo basica de alguns dos municipios
pesquisados. Optou-se por priorizar a visita aos municipios dos quais ndo havia nenhum
registro de resposta aos questiondrios encaminhados eletronicamente. Foram visitados 14
(quatorze) municipios na microrregido do Bico do Papagaio e 5 (cinco) municipios na
microrregido de Porto Nacional. A distancia e a dificuldade de acesso a alguns desses
municipios impediram a coleta de um nimero maior de amostras. No total foram percorridos
aproximadamente 1.600 km de rodovia para visitar os municipios nas duas microrregides,
totalizando amostras de 21 (vinte e um) municipios da microrregiao do Bico do Papagaio e de
09 (nove) municipios da microrregiao de Porto Nacional. Nesta etapa foram feitas as mesmas
perguntas realizadas por meio eletrOnico e as respostas coletadas foram incluidas no banco de
dados da pesquisa para posterior tabulacio e andlise.

Nas duas etapas foram aplicados 82 (oitenta e dois) questiondrios junto aos
representantes de escolas das duas microrregides pesquisadas, sendo 36 (trinta e seis) na
microrregido de Porto Nacional e 46 (quarenta e seis) na microrregidao do Bico do Papagaio. O
total de amostras corresponde a 15,3% (quinze por cento) das 534 (quinhentas e trinta e
quatro) escolas publicas estaduais e municipais situadas nas duas microrregioes.

Entre os Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb, optou-se por
encaminhar os questiondrios apenas para os municipios cuja situagdo do conselho encontrava-
se regular junto ao FNDE. Assim, dos 09 municipios da microrregido de Porto Nacional,

apenas 05 estavam regularizados. Na microrregiao do Bico do Papagaio, dos 25 municipios,
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apenas 10 estavam regulares junto ao FNDE. Foram obtidas 12 amostras entre os municipios
das duas microrregides que possibilitaram uma andlise do acompanhamento e fiscalizacdo dos

recursos do Fundeb.

Indicadores da qualidade do gasto publico em educacao

O termo qualidade tem um amplo significado e, por isso, d4 margem a inimeras
interpretagcdes, tanto ideoldgicas, como préticas, dependendo da visdo de cada ator social.
Assim, diversas sdo as possibilidades para se discutir, avaliar ou propor padrdes de qualidade
na educacdo. Neste sentido, a principal dificuldade para qualquer trabalho de pesquisa que
trata da questdo da qualidade estd em uma definicdo aceita, uma vez que, esta avaliagdo pode
se dar sob a perspectiva legal, sob a perspectiva do financiamento ou, ainda, sob a perspectiva
do trabalho.

De acordo com Miranda (2010), é preciso levar em consideracdo que ganhos
qualitativos devem ocorrer de maneira generalizada e, para tanto, as acdes das esferas
governamentais devem ter cardter mais abrangente e coletivo. O objetivo pode ser entendido
como um corpo formado também pelos educadores, que em ultima andlise sdo aqueles que
irdo operacionalizar as politicas publicas e pelos gestores municipais de educacao.

H4 muitas formas de se enfrentar tal debate, desde a andlise do processo de
organizacdo do trabalho escolar, que passa pelo estudo das condi¢des de trabalho, da gestao da
escola, do curriculo, da formagao docente, até a andlise de sistemas e unidades escolares que
pode se expressar, por exemplo, nos resultados escolares obtidos a partir das avaliagdes
externas. Dourado et. all. (2007) enfatiza que a qualidade da educacdo € um fendmeno
complexo, abrangente e que envolve multiplas dimensdes, nao podendo ser apreendido apenas
por um reconhecimento da variedade e das quantidades minimas de insumos considerados
indispensaveis ao desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem, € muito menos, pode
ser apreendido sem tais insumos. Ressalta, ainda, a complexidade da Qualidade da Educacao

bem como a sua mediacao por fatores e dimensdes extraescolares, bem como intraescolares.

As condi¢des e os insumos para oferta de um ensino de qualidade sdo
fundamentais para a construcdo de uma boa escola ou uma escola eficaz,
sobretudo se estiverem articuladas as dimensdes organizativas e de gestdo
que valorizem os sujeitos envolvidos no processo, os aspectos pedagdgicos
presentes no ato educativo e, ainda, contemplem as expectativas dos
envolvidos com relagdo a aquisicdo dos saberes escolares significativos e as
diferentes possibilidades de trajetdrias profissionais futuras (DOURADO et.
all. 2007, p. 10).
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Neste trabalho a qualidade do gasto serd avaliada sob o prisma do financiamento da
educacdo nos municipios do Estado do Tocantins, abordando o atendimento minimo aos
seguintes parametros:

a) Valorizacao dos profissionais do magistério. Buscou-se destacar a garantia de
remuneracao e condi¢des adequadas para o exercicio do magistério.

b) O espaco fisico escolar. Levou-se em consideracdo que a existéncia de um ambiente
escolar adequado € diretamente relacionada a questao do desempenho dos estudantes.
Neste aspecto destacam-se a infraestrutura escolar, o transporte escolar e o material
didatico.

e) Acesso e permanéncia dos alunos na escola. Neste item destacou-se a manutengdo de
baixos indices de evasdo escolar; alunos cursando a série adequada a idade; e a
proficiéncia nas avaliacdes de desempenho.

Sob esse ponto de vista, a qualidade do gasto pode ser entendida como a capacidade
dos municipios em satisfazer esses requisitos minimos para a obtencdo da qualidade do ensino,
gerenciando corretamente os recursos disponiveis, seja por meio dos fundos de financiamento
da educacao ou por fontes préprias de recurso.

Silva e Almeida (2012) demonstram que a ineficiéncia do gasto puiblico municipal é
uma questdo de gestdo de recursos da responsabilidade dos prefeitos. Os municipios pequenos,
que dispdem de menos recursos, em geral, sdo mais ineficientes que aqueles que captaram
uma maior fatia do Fundef’. No entanto essa ndo é a regra, alguns municipios com maiores

quantidades de recursos por aluno também tendem a ser ineficientes na gestdao desses recursos.

Estrutura do Trabalho

O trabalho foi estruturado em cinco partes. Sendo a primeira composta pela
introducdo com a delimitagdo e contextualizacdo do tema escolhido. Nesta secdo também
foram explicitados os procedimentos metodoldgicos utilizados na pesquisa, tais como: a

tipologia, os mecanismos de coleta de dados, definicao da amostra e local de estudo.

? Estudo realizado utilizando a metodologia Data envelopment Analysis (DEA) e Free Disposal Hull (FDH) para
analisar a eficiéncia do gasto publico em educa¢do nos municipios do Rio Grande do Norte na utilizacdo dos
recursos do FUNDEF.
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A segunda parte trabalhou a fundamentagdo tedrica discorrendo sobre as teorias do
federalismo brasileiro e o histdrico das politicas de financiamento da educa¢do no Brasil até
chegar as recentes politicas de fundo.

Na terceira parte discutiu-se a politica de fundos de financiamento da educacdo
basica, o Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valoriza¢do do
Magistério (Fundef) e do Fundo de Manutencido e Desenvolvimento da Educacido Bésica e
Valorizacdo dos Profissionais da Educacao (Fundeb).

Na quarta parte foram apresentados os principais resultados alcangados na pesquisa,
bem como a interpretacdo, a relevancia e a discussdo desses dados a partir de uma proposicao
dimensional de acordo com os objetivos da pesquisa.

Por fim, apresentam-se as consideragdes finais e as limitacdes da pesquisa e sugestoes

de novos estudos.
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2. O PACTO FEDERATIVO E AS POLITICAS PUBLICAS DE EDUCACAO NO
BRASIL

O primeiro capitulo deste trabalho tem como objetivo refletir sobre as trajetérias e
variacdes do Federalismo e suas consequéncias para as politicas publicas de educagdo no
Brasil. A trajetéria do federalismo brasileiro € pautada por tensdes e conflitos, avangos e
retrocessos, entre um modelo de Estado centralizado que tende para o fortalecimento da Unido
e um modelo descentralizado que tende para a autonomia e a diversificagdo regional.
Diferentes ciclos da histéria brasileira podem ser caracterizados desde a Proclamagdo da
Republica Federativa, em 1889, os quais se enquadram em maior ou menor medida para um
desses dois lados.

Mesmo o mais recente ciclo de descentralizacdo federativa, consolidado e ampliado a
partir da Constituicdo de 1988, em que os municipios sdo reconhecidos como entes federados
autdbnomos, essas tensoes, conflitos e contradicdes assumem novos contornos nas discussoes
para a estruturacdo de um federalismo mais equilibrado para fazer frente as grandes
desigualdades sociais e regionais existentes no pais. Associado a desigualdade entre as regides
brasileiras, o federalismo no Brasil tem como desafio se adequar aos complexos anseios da
sociedade cada vez mais diversificada e que busca por meio dos instrumentos criados apds
1988, uma atuacdo da administracdo publica simultaneamente universal que atenda as
peculiaridades locais, produzindo novas pressoes sobre o Estado brasileiro.

A discussdo sobre federalismo na drea da educagdo tem sido abordada com foco nas
questdes relativas ao financiamento, a gestdo democratica dos recursos, a regulamentacido do
regime de colaboracdo e ao estabelecimento de um sistema nacional de educagdo. Entre as
pautas abordadas pelos tedricos do federalismo estdo questdes como autonomia e divisdo de
responsabilidades dos entes federativos. Por outro lado, € preciso considerar a que
heterogeneidade de condicdes econdmicas e de gestdo dos governos subnacionais ocasiona a
producdo de resultados diversos no ambito das politicas publicas estabelecidas, que em muitos
casos sdo insatisfatdrios para a sociedade.

Cabe ressaltar que as abordagens sobre o federalismo podem ser analisadas sob
diversos prismas a depender do campo de estudo. Portanto, € natural que varios campos
utilizem a federacdo como objeto de investigacdo, onde se destacam o campo econdmico que
se ocupa das relagdes fiscais intergovernamentais no federalismo fiscal; o campo da teoria

administrativa que enfatiza a questao da eficiéncia da maquina burocratico-administrativa do
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Estado; o campo do direito constitucional que se ocupa das relagdes juridicas e dos preceitos
constitucionais; o campo da ciéncia politica que se ocupa em estudar as relacdes de poder
existentes em uma federacdo com énfase nas questdes politico-institucional que conformam o
federalismo. Nao obstante, a base tedrica que reflete o federalismo e suas peculiaridades ¢
composta por uma complexa gama de discussdes e andlises, de modo que este trabalho
pretende focar-se apenas nas questdes relacionadas a educagdo e, sobretudo, ao financiamento

da educacao béasica no contexto do federalismo brasileiro.

2.1. Federalismo: conceito, origem e importancia

A federagdo constitui um arranjo estatal de organizacao territorial do poder no qual se
destaca a forma como ocorre a autonomia politica e financeira conferida a cada ente. Os
mecanismos politicos que envolvem uma federacdo possuem especificidades em cada pais e,
por isso, o estudo dessa forma de organizacdo de estado se torna extremamente complexa. As
regras de funcionamento de uma federagdo se ddo por meio da formalizagdo de bases
constitucionais que atribuem as unidades autdbnomas e ao governo central a distribuicao
espacial do poder e suas competéncias politico-administrativas.

Federacao pode ser entendida como a unido de estados membros que formam o
Estado Nacional. A origem do termo vem do latim “foedus-eris” que quer dizer pacto, alianca,
unido, contrato. Esse, todavia, remete ao conceito do federalismo cldssico, dualista, no qual s6
existe um Estado soberano ligado as unidades federadas (estados) que possuem limites

jurisdicionais definidos, que pode ser assim definido:

[...] a unido de membros federados que formam uma sé entidade soberana: o
Estado Nacional. No regime federal, s6 hd um Estado Soberano cujas
unidades federadas subnacionais (estados)' gozam de autonomia dentro dos
limites jurisdicionais atribuidos e especificados. Dai que tais subunidades nio
sdo nem nacdes independentes e nem unidades somente administrativas
(CURY, 2010, p. 152).

Ainda nessa perspectiva, Dolhnikoff (2003), usa a defini¢do de Preston King para

compreender o conceito de federalismo:

10 A divisdo cléssica do poder politico territorial dentro de uma federacdo envolve duas esferas territoriais. Isto
ndo impede que uma terceira esfera territorial de poder possa emergir com o mesmo status de unidade federativa,
no caso do Brasil o municipio entra como uma terceira esfera territorial de poder autdbnoma. De acordo com
SOUZA (2005), a relativa importancia financeira dos municipios brasileiros e seu papel de principal provedor de
importantes politicas publicas sociais ndao é matéria propriamente concernente a teoria do federalismo e sim dos
conceitos de descentralizacdo e de relacdes intergovernamentais.
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[...] um arranjo institucional adotado como estratégia de constru¢do do
Estado, cuja principal caracteristica é a coexisténcia de dois niveis
auténomos de governo (regional e central), definidos constitucionalmente.
Enquanto o centro assume a responsabilidade do governo nacional, as
instincias regionais respondem pelos assuntos locais. Além disso, os grupos
regionais tém capacidade de interferir nas decisdes do centro, mediante sua
participagdo em uma das duas cdmaras que compdem o parlamento (KING,
2003, p. 433).

O sistema federal tem sua origem associada a formacdo do Estado nacional norte-
americano e trata basicamente de uma forma de organizagdo politico-territorial no qual o
espaco territorial designado como Estado nacional € o tinico ambito onde apropriadamente o
sistema federativo pode ter vigéncia. O maior mérito do sistema federal nio estd no campo da
eficacia econdmica ou administrativa, mas no campo das relacdes de poder: a federacdo € o
meio de organizagdo territorial mais apropriado para garantir, via democracia, estabilidade e
legitimidade das politicas aos governos dos Estados nacionais cujas sociedades sdo marcadas
por grande heterogeneidade territorial (SOARES, 1998).

No contexto norte americano, o pacto federativo surgiu em 1787 como um conjunto
de preceitos constitucionais acordados entre forcas divergentes (centrifugas e centripetas). A
engenharia institucional visava superar os problemas colocados a formagao do Estado nacional
estadunidense a partir da unificagdo das 13 (trezes) coldnias inglesas independentes com o
intuito de estabelecer a unidade nacional dessas colOnias € a0 mesmo tempo garantir a
autonomia das mesmas. Desta forma, a organizacdo federal é tratada como um sistema que
responde aos problemas relacionados a formagdo de um estado nacional em contexto de
heterogeneidade territorial.

O Federalista, colecao de Artigos escritos por Alexander Hamilton, James Madison e
John J ay“, surgiu neste periodo estabelecendo os principais alicerces tedricos do federalismo,
sistema que oferecia uma solu¢do ao impasse, compatibilizando as aspiragdes de autonomia
regional sem perder a unido entre as colOnias inglesas. Esses Artigos explicitam a teoria
politica que fundamentou o texto constitucional dos Estados Unidos, que em boa medida
contrapunha-se a filosofia politica da época para a qual haveria incompatibilidade entre
governos populares e os tempos modernos, preconizada por Montesquieu (LIMONGI, 2006).

A forte tradi¢do dos estados da época em manter grandes exércitos para garantir o bem estar

" Os nomes dos trés autores de “O Federalista” estdo fortemente associados 2 luta pela independéncia dos
Estados Unidos, entre aqueles que tiveram participacido destacada nos eventos que culminaram na Constitui¢do
daquele pais (LIMONGI, 2006).
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material das nagdes fazia das monarquias o tipo ideal de governo naqueles tempos. Um dos
postulados de “O Federalista” consistia em desmentir esses dogmas arraigados nesta longa
tradicdo politica. Segundo esses postulados, a constituicdo de governos populares nao
atrapalharia o espirito comercial da época, nem dependeria exclusivamente das vontades do
povo ou haveria necessidade de permanecer confinados em pequenos territorios. Para os
federalistas o aumento territorial seria benéfico para esse tipo organizacdo de governo. Os
federalistas ndo reproduzem o pensamento tedrico cldssico. A republica federativa seria uma
inovacao e neste aspecto envolvia a questdo geografica na manuten¢ao do grande territério dos
Estados Unidos. A partir dessas novas teorias a forma de pensar governos populares deixava
de se basear nos exemplos da antiguidade, passando uma nova fase eminentemente moderna.
Entretanto, uma das questdes discutidas por Hamilton dizia respeito a fraqueza do

governo central instituido pelos artigos da Confederacao.

A Unica forma de criar um governo central, que realmente mereca o0 nome de
governo, seria capacita-lo a exigir o cumprimento das normas dele emanadas.
Para que tal se verificasse, seria necessdrio que a Unido deixasse de se
relacionar apenas com os estados e estendesse seu raio de acdo diretamente
aos cidadaos (LIMONGTI, 2006, p. 248).

O sistema federal difere-se de outras formas de organizacdo territorial do poder
politico: sistema unitdrio e sistema confederado. Segundo Soares (1998), essas formas se

distinguem basicamente pelo locus do poder politico, sendo:

[...] o sistema unitédrio € caracterizado pela centralizacdo do poder politico (o
governo central é que controla a vida politica do Estado), enquanto o sistema
federal se caracteriza por uma divisdo igualitdria do poder politico entre o
governo central e as sub-unidades territoriais, e o sistema confederal, ao
contrdrio do sistema unitario, tem locus do poder nas unidades territoriais que
compdem a comunidade politica (SOARES, 1998, p. 141).

A distin¢do entre federacio e confederacdo estd no ponto assinalado por Hamilton'?;
enquanto em uma confederacdo o governo central sé se relaciona com Estados, cuja soberania
interna pertence intacta, em uma Federagao esta acdo se estende aos individuos, fazendo com
que convivam dois entes estatais de estatura diversa, com a Orbita de acdo dos Estados
definida pela Constituicdo da Unido (LIMONGI, 2006). Entende-se, portanto, que a

7z

confederacdo é caracterizada como uma alianga entre Estados independentes. “O governo

2 0 Federalista. n. 15 (HAMILTON apud LIMONGI, 2006).
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central ndo poderia aplicar as leis sobre os cidaddos sem a aprovagdo dos Estados, que seriam,
em ultima instancia, a fonte da soberania” (COSER, 2008, p. 942). Em outras palavras, na
confederacdo os estados constituintes ndo abandonam a sua soberania, enquanto na federacao
a soberania € transferida para a unido federal.

O texto de Jay destaca a importancia da representacdo quando sugere que “nada é
mais certo do que a indispensdvel necessidade de um governo e é igualmente inegavel que,
quando e como quer que ele seja instituido, o povo deve ceder-lhe alguns de seus direitos
naturais, a fim de investi-lo dos necessarios poderes” (LIMONGI, 2006, p. 258).

Na sua esséncia, a Constituicdo € um contrato que rege a relacdo do Estado com o
povo ou do governo com os governados. Em suma, o cidaddo vigiando o governo e o governo
como controlador do proprio governo. Todavia, os poderes estariam nas maos de homens que
governariam o estado. Neste momento, os defensores do federalismo se aproximam de John
Locke e Montesquieu, apontando a necessidade da divisao dos poderes, ou seja, um poder para
frear outro poder. Hamilton lembra dos aspectos relacionados ao controle, ao estabelecimento
de pesos e contrapesos necessarios para se manter a Unido como barreira contra faccoes e

insurrei¢des, onde devera existir:

A distribuicdo equilibrada dos poderes entre os diferentes departamentos, a
adocido do sistema legislativo, a instituicdo de tribunais integrados por juizes
ndo sujeitos a demissdes sem justa causa, a representacio do povo no
legislativo por deputados eleitos diretamente — tudo isso sdo invengdes
totalmente novas ou tiveram acentuado progresso rumo a perfei¢cdo nos
tempos modernos. Constituem meios — e meios poderosos — pelos quais os
méritos do governo republicano podem ser assegurados e as suas
imperfei¢des reduzidas ou evitadas (LIMONGI, 2006, p. 261).

Essa questdo deixa clara, a preocupagao desses pensadores ao dispensarem atengao a

natureza humana a qual € guiada por ambig¢des, interesses e desejos.

Na medida em que a razdo do homem continuar falivel e ele puder usa-la a
vontade, haverd sempre opinides diferentes. Enquanto subsistir a conexdo
entre raciocinio € o amor préprio, suas opinides e paixdes terdo uma
influéncia reciproca uma sobre as outras; e as primeiras serdo objetos aos
quais as ultimas se apegardo (LIMONGI, 2006, p. 263).

O constitucionalismo americano rompeu a concep¢do de governo misto defendida por
Montesquieu, adotando em seu lugar uma forma de organizagdo juridica de separagdo dos
poderes. No federalismo as competéncias federais e estaduais, a representagcao e a solucio de

conflitos estdo escritos no texto constitucional. Nota-se que a separacdo de poderes defendida
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pelos federalistas € justificada como uma forma de evitar a tirania, onde todo o poder se
concentra nas maos de uma Unica pessoa.

A definicdo contemporanea de federalismo o apresenta como um sistema de governo
no qual o poder € dividido entre o governo central (a Unido) e os governos regionais ou
subnacionais. “O federalismo € definido, em sua acepg¢do positiva, como um meio-termo entre
um governo unitdrio, com os poderes exclusivamente concentrados na Unido, e uma
confederagdo, na qual o poder central seria nulo ou fraco” (COSER, 2008, p. 942).

A maneira como o poder e as competéncias legalmente definidas sdo repartidos no
federalismo podem ser analisadas por trés modelos distintos, conforme descrito por Cury
(2010, p. 153): o federalismo centripeto que se inclina ao fortalecimento do poder da Unido
em que, na relacdo concentracdo — difusdo do poder, predominam relacdes de subordinacao
dentro do Estado Federal; o federalismo centrifugo remete ao fortalecimento do poder do
Estado-membro sobre a unido em que, na relacdo concentracio — difusdo do poder prevalecem
relagcdes de larga autonomia dos Estados membros; e, por fim, o federalismo de cooperalga?lo13
que busca o equilibrio de poderes entre a Unido e os Estados-membros, estabelecendo lacos de
colaboracdo nas multiplas competéncias por meio de atividades planejadas e articuladas entre
si, objetivando fins comuns."*

No que concerne a relac@o entre as esferas federativas na execu¢do das competéncias
que lhes sdo atribuidas, o federalismo, de acordo com Zimmermann apud Martins (2011), é:
dual, quando a atuacdo se dd de forma separada e independente e as competéncias sao
exclusivas e excludentes. E um modelo rigido no tocante aos poderes da Unido e os reservados
aos entes federados subnacionais; cooperativo, quando se caracteriza por formas de acdo
conjunta entre as instancias de governo. As competéncias ndo sdo partilhadas, mas
compartilhadas.

Para Almeida (2005), as federa¢des contemporaneas, em boa medida, ndo cabem
mais no modelo de federalismo dual. Elas sdo melhor descritas pelos modelos de federalismo
centralizado e o federalismo cooperativo. Ambos tratam de capturar as transformacodes do
arranjo dual, em decorréncia da expansdo do escopo dos governos, em geral, e do governo
federal, em particular. O primeiro € o federalismo centralizado, quando estados e governos

locais quase se transformam em agentes administrativos de um governo nacional com grande

" Também denominado de federalismo “de equilibrio” — que compreende a uma dosagem balanceada das
competéncias de modo que se instaure o equilibrio e se garanta a igualdade politico-juridica entre as unidades que
compdem o Estado federal. (HORTA apud MARTINS, 2011).

14 A gt . ~ . oq e
Esses trés tipos de federalismo estio fortemente ligados ao caso brasileiro.
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envolvimento nos assuntos subnacionais, predominio nos processos de decisdo e no controle
dos recursos financeiros. O segundo € o federalismo cooperativo, caracterizado por formas de
acdo conjunta entre esferas de governo, em que as unidades subnacionais mantém significativa
autonomia decisoéria e capacidade de autofinanciamento.

De acordo com Oliveira (2010, p. 21), é importante fazer a distin¢do entre o
federalismo para unir e federalismo para manter a unido: “é a busca pelo primeiro que protege
os direitos dos individuos contra um poder central excessivamente forte, ou mesmo contra a
tirania da maioria que se deve buscar.” Neste contexto, a existéncia de um governo central
limitado seria um dos aspectos mais atraentes do federalismo, pois assim ndo haveria a
concentracdo de poder apenas no ente central.

Seguindo essa premissa, o termo federalismo diz respeito a convivéncia na unidade,
respeitando as diversidades, aproximando-se da ideia de pluralismo, de respeito as diferencas
e, por isso mesmo, admite a premissa de igualdade. Tal concepgao se exerce na perspectiva da
distribuicdo espacial do poder. Federalismo neste sentido, “[...] trabalha com aspectos
inicialmente opostos: liberdade e autoridade, igualdade e diferenca, diversidade e unidade,
autonomia e interdependéncia, centralizacdo e descentraliza¢do, independéncia e entendimento
comum, integracdo e dispersao” (BERNARDES, 2010, p. 47). Tal fato ocorre porque é
justamente nessa tensao que o federalismo se firma como a op¢ao vidvel para a atual sociedade
fragmentada e pluralista nas formas de organizacdes territoriais de poder, visando uma
distribuicao espacial desse poder.

Para Abrucio (2010) dada a heterogeneidade de trajetérias historicas dos paises
federativos, ndo ha uma férmula unica que oriente as federagdes. Contudo, quatro elementos
sdo essenciais para o sucesso desta forma de estado: (a) compatibilizagdo entre autonomia e
interdependéncia dos entes; (b) garantia dos direitos federativos, por intermédio da
Constitui¢do e de sua interpretacao; (c) a existéncia de arenas institucionais que garantam aos
pactuantes a sua representacao politica, o controle mutuo entre eles e espaco para deliberagcdo
e negociacdo sobre assuntos de impacto intergovernamental; (d) problemas de acdo coletiva
que afetam as politicas publicas devem ser construidos de modo a garantir a coordenagao entre

todos os atores territoriais.

2.2. A trajetoria do federalismo brasileiro

No Brasil, que historicamente é marcado pela dominacdo de pequenos grupos

oligarquicos locais, a tarefa de manter unificado um pais de dimensdes continentais e culturas
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heterogéneas, sobretudo nos aspectos politico e territorial, sempre se mostrou um grande
desafio para as elites desde os tempos do Império. Constituida a republica, os estados
poderiam exercer sua autonomia legislativa com poderes ampliados em relagdo ao que vigia
no império, contudo, a tensdo entre as elites locais e o poder central ainda se mostrava
persistente.

O federalismo foi a principal bandeira em torno da qual se formou a coalizagcdo de
atores e de interesses politicos que levaram ao fim do império e a instauracdo da Republica,
em 1889. “O modelo republicano presidencialista e federativo teve a experi€ncia norte
americana como principal inspiracdo do que veio a ser chamado de Estados Unidos do Brazil”
(LASSANCE, 2012, p. 23). Na constituinte de 1891, o federalismo significou a ado¢@o de um
arranjo em que o Executivo federal era enfraquecido de poder enquanto os estados possuiam
ampla autonomia, em uma inversao quase automatica do modelo institucional do Império.

Apesar da Constituicdo brasileira ter sido inspirada na americana, hd diferenca
advinda dos distintos processos histéricos dos dois paises. Enquanto a Federacdo americana
foi constituida por agregacdo, ou seja, baseada na unido de antigos Estados soberanos, como
eram as 13 colonias que se desvincularam da Inglaterra, a brasileira foi marcada pela
desagregacdo, constituida com base num estado unitirio que se tornou federativo: as
provincias dependentes foram transformadas em estados autdbnomos. “A experiéncia norte-
americana mostra que o termo Federagcdo estd relacionado ao sentido de reunido, de
centralizacao” (MARTINS, 2011, p. 24).

Rui Barbosa estava ciente de que o federalismo brasileiro nascera do
descontentamento pelo centralismo imperial, o que fazia diferenciar claramente a vertente
federalista norte-americana da brasileira: “tivemos a unido antes de ter estados, tivemos o todo
antes de ter as partes “[...] Nao somos uma federacdo de povos até ontem separados e reunidos
de ontem para hoje. Pelo contrdrio € da Unido que partimos. Na Unido nascemos” (LOPES
JUNIOR, 2007, p. 61).

No Brasil Republica, o temo federacdo estd associado a descentralizagéols, nao
somente na dimensdo administrativa, mas também, e, sobretudo na dimensdo politica,
implicando maior ou menor autonomia dos entes federados. O Brasil nasce na perspectiva da

descentralizacdo, adotando um modelo federativo no qual a dualidade Unido/estados tem o

"> Um dos dilemas da formacdo do Estado nacional do Brasil é o da centralizagdo versus a descentralizacio do
poder. A colonizag¢do portuguesa nao conseguiu criar uma centralizagdo politico-administrativa capaz de aglutinar
e ordenar a ac¢do dos grupos privados instalados nas diversas regides que compunham o territério brasileiro. Além
do mais, o inter-relacionamento entre estas regides era fragilmente estabelecido. (CARVALHO apud ABRUCIO,
1998, p. 31).
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poder central (Unido) com poderes mais limitados e os estados (ex-provincias), com poderes
mais amplificados face ao que vigia no Império. Assim, a Velha Republica nasceu como
federacao dual e assimétrica. Sob esse ponto de vista, a descentralizacdo pode representar
maior desigualdade, caso ndo exista um contrapeso do governo central. Em outras palavras, é
preciso garantir o sucesso da combinacdo da descentralizacdo com diretrizes nacionais e
cooperacao intergovernamental maior (CURY; OLIVEIRA; SOUSA, 2010; MARTINS,
2011).

O desenho do federalismo brasileiro pode ser compreendido por meio de uma breve
descricdo das constitui¢des brasileiras, isso porque as constitui¢des refletem as barganhas
politicas e territoriais que ocorreram ao longo da histéria (SOUZA, 2005). De acordo com as
Constitui¢des brasileiras desde a proclamacdo da Reptblica, o Brasil ¢ uma federacdo de
estados autdonomos. Das sete Constitui¢des brasileiras, quatro foram promulgadas por
assembleias constituintes, duas foram impostas - uma por D. Pedro I e outra por Getilio
Vargas - e uma aprovada pelo Congresso por exigéncia do regime militar. Na histéria das
Constitui¢des brasileiras, hd uma alternancia entre regimes fechados e mais democraticos, com
a respectiva repercussao na aprovagao das Cartas, ora impostas, ora aprovadas por assembleias
constituintes.

A primeira constituicdo escrita no Brasil foi promulgada em 1824, pdés a
independéncia de Portugal. Fortaleceu o poder pessoal do imperador permitindo intervir em
assuntos proprios dos poderes Legislativo e Judicidrio. Essa Constituicdo delegou poderes
administrativos as, entdo, 16 provincias que passaram a ser governadas por presidentes
nomeados pelo imperador. Embora as provincias ndo contassem com autonomia politica
formal ou informal, essa delegacdo foi interpretada como abrindo caminho para a futura
federacdo. O direito ao voto era concedido somente aos homens livres e proprietarios, de
acordo com seu nivel de renda, fixado na quantia liquida anual de cem mil réis por bens de
raiz, indudstria, comércio ou empregos. Para ser eleito, o cidaddao também tinha que comprovar
renda minima proporcional ao cargo pretendido.

A histéria do federalismo no Brasil € um processo sinuoso de estabilizacdo e
mudanca pontuado por crises. Seu momento fundamental remonta a prépria proclamacdo da

Republica, mas se alonga pela Constituinte de 1891'° ¢ vai até a presidéncia de Campos Sales

' Dentre as principais inovagdes da Constituicdo de 1891 destacam-se: instituicdo da forma federativa de Estado
e da forma republicana de governo; estabelecimento da independéncia dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judicidrio; criacdo do sufrigio com menos restri¢des, impedindo ainda o voto aos mendigos e analfabetos;
separacdo entre a Igreja e o Estado, ndao sendo mais assegurado a religido catdlica o status de religido oficial; e
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(1898-1904), quando se tornou um arranjo estruturado e estabilizado. Neste primeiro
momento, a Unido foi derrotada na maior parte dos seus interesses em detrimento da maior
autonomia dos estados, em uma inversao quase automatica do modelo institucional do Império
(LINHARES; MENDES; LASSANCE, 2012).

A federacgdo brasileira tem em sua origem dois parametros bdsicos: uma hierarquia de
importancia dos estados dentro da Federacdo, que determinard o predominio de Sdao Paulo e
Minas Gerais no plano nacional; e a garantia de que no ambito interno dos estados a elite local
comandard por si s6 o processo politico (ABRUCIO, 1998). Assim a Constituicdo de 1891
seguiu promessa descentralizadora e os recursos publicos foram canalizados para alguns
poucos estados.'” A autonomia financeira beneficiou desigualmente as unidades da federagao,
sobretudo, os estados de Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Bahia, Para e Amazonas.

Um exemplo dessa concentragdo de recursos em alguns estados é mostrado por Serra
e Afonso (1999), ao afirmarem que entre o periodo de 1891 e 1930, sob a égide da chamada
Republica Velha, e no auge da economia primdrio-exportadora cafeeira, a participagdo relativa
do governo federal na despesa publica nacional diminuiu de cerca de trés quartos para a
metade; a0 mesmo tempo, a fatia da receita total dos governos estaduais detida pela provincia
de Sdo Paulo subiu de pouco mais de 10 para quase 40 por cento. Para Mendes (2012), o
modelo primdrio-exportador, centralizava a aten¢@o das politicas publicas em seu entorno, seja
por meio de receitas tributdrias cobradas nas exportagdes e importagdes, seja por meio de
incentivos aos produtores rurais. Todavia, a concentracdo produtiva nos estados Sudeste-Sul
do pais refor¢ou a centralizagdo da estrutura politica e econdmica especialmente na capital (na
época Rio de Janeiro), em Minas Gerais e, principalmente, em Sdo Paulo. Os demais estados
da nova federacdo padeciam com escassez relativa de recursos e de politicas para viabilizar
economicamente outros setores, em franca decadéncia, como os do agucar e do cacau, no
Nordeste, da borracha, no Norte, e da pecudria, no Sul. Assim, entre outros aspectos, o
advento da Republica Federativa do Brasil, foi marcado pelo desafio presente até hoje de

construir ou estruturar um sistema ou arranjo federativo em que se pudesse compatibilizar:

i) de um lado, uma centralizagdo politica e administrativa adequada na
Unido, cujas ac¢des “de cima para baixo” servissem para manter a integridade

instituicdo do habeas corpus (garantia concedida sempre que alguém estiver sofrendo ou ameacado de sofrer
violéncia ou coacdo em seu direito de locomogdo — ir, vir, permanecer —, por ilegalidade ou abuso de poder).

"7 O problema das desigualdades econdmicas regionais, ja no nascedouro da Reptiblica, impossibilitou a unido de
todas as provincias em torno de um projeto comum de reforma tributdria. O conceito de autonomia financeira
serviu basicamente aos estados mais ricos — particularmente Sao Paulo - deixando claro o cardter originalmente
hierdrquico da Federacdo Brasileira (ABRUCIO, 1998, p. 33).
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e a integracdo nacional ou deter a “fragmentacdo” ou “movimentos
separatistas” nacionais; e ii) de outro, uma descentralizacdo que permitisse
prover os demais entes federativos (estados e municipios) de autonomia e de
suficiente poder politico, capazes de contrabalancar ou pelo menos reduzir a
tendéncia ao “monopdlio” e a centralizagdo politica excessiva no ambito
federal por meio de acdes publicas “de baixo para cima (MENDES, 2012, p.
91).

z

O fim da Primeira Reptblica, denominada posteriormente de ‘“Republica Velha”, é
marcado pelo golpe de Vargas em 1930, que estabeleceu uma era de concentragdo de poder e
fortalecimento da Presidéncia da Republica. Assim, a constituicio de 1934'® introduziu a
tendéncia a constitucionalizacio de questdes socioecondmicas e expandiu as relacdes
intergovernamentais pela autorizagdo para que o governo federal concedesse as instancias
subnacionais recursos e assisténcia técnica. Aos municipios foram assegurados recursos
proprios, que seriam eles coletados, passando também a receber parcela de um imposto
estadual. O rol elevado de competéncias federais, muitas delas demandadas pelos préprios
estados em busca de auxilio, confirmaria a institucionalizacdo de poderes presidenciais
expandidos, com prerrogativas mais amplas, um conjunto de mecanismos politicos de
coordenagdo e intervencao mais fortes, e estruturas de servigos publicos cada vez maiores.

A Constituicio de 1937, apés o golpe militar liderado por Vargas, fechou o
Congresso Nacional e as assembleias estaduais e substituiu os governadores eleitos por
interventores. Os governos subnacionais perderam receitas para a esfera federal, mas a mais
importante medida foi delegar ao governo federal a competéncia para legislar sobre as relagdes
fiscais externas e entre os estados (SOUZA, 2005).

O periodo democréitico de 1946 a 1964, inaugurado com a Constitui¢do de 1946,
marca o retorno do regime democritico com maior poder conferido a estados e a municipios.

Ela introduziu o primeiro mecanismo de transferéncias intergovernamentais da esfera federal

¥ A constituicdo de 1934 traz a marca getulista das diretrizes sociais e adota as seguintes medidas: maior poder
ao governo federal; voto obrigatério e secreto a partir dos 18 anos, com direito de voto as mulheres, mas
mantendo proibi¢cdo do voto aos mendigos e analfabetos; criacdo da Justica Eleitoral e da Justica do Trabalho;
criacdo de leis trabalhistas, instituindo jornada de trabalho de oito horas didrias, repouso semanal e férias
remuneradas; mandado de seguranca e a¢do popular.

 Entre as principais medidas adotadas, destacam-se: instituicio da pena de morte; supressdo da liberdade
partiddria e da liberdade de imprensa; anulagdo da independéncia dos Poderes Legislativo e Judicidrio; restri¢do
das prerrogativas do Congresso Nacional; permissdo para suspensdo da imunidade parlamentar; prisao e exilio de
opositores do governo; e elei¢do indireta para presidente da Republica, com mandato de seis anos.

2 Entre as medidas adotadas, estdo o restabelecimento dos direitos individuais, o fim da censura e da pena de
morte. A Carta também devolveu a independéncia ao Executivo, Legislativo e Judicidrio e restabeleceu o
equilibrio entre esses poderes, além de dar autonomia a estados e municipios. Outra medida foi a instituicdo de

eleicdo direta para presidente da Reptiblica, com mandato de cinco anos.
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para as municipais, excluindo os estados, na tentativa de diminuir os desequilibrios verticais
de receita.

Esse breve intervalo de redemocratizacdo de quase 16 anos foi interrompido pelo
golpe de 1964. Assim, a constitui¢do de 1967*', refletiu a tendéncia centralizadora na esfera
federal afetando o federalismo e a democracia que estavam se fortalecendo no pais. Isso nao
significou, todavia, a eliminacdo do poder dos governadores nem dos prefeitos das principais
capitais. Os governadores subnacionais foram os grandes legitimadores do regime militar e
contribuiram para formar coalizdes necessdrias a sua longa sobrevivéncia (SOUZA, 2005).

A redemocratizacdo alterou o modelo centralizador e autoritdrio que vigorou até
entdo. A constituicdo de 1988* propds novas formas de organizar as politicas publicas. Essa

Constitui¢do contrastou com as anteriores, principalmente nos seguintes aspectos:

(a) na provisdo de mais recursos para as esferas subnacionais; (b) na
expansdo dos controles institucionais e societais sobre os trés niveis de
governo, pelo aumento das competéncias dos poderes Legislativo e Judicidrio
e pelo reconhecimento dos movimentos sociais € de organismos nao-
governamentais como atores legitimos e de controle dos governos e (c) pela
universalizagdo de alguns servigos sociais, em particular a satide publica,
antes restrita aos trabalhadores do mercado formal, tendo como principio
diretivo a descentralizacdo e a participagdo dos usudrios (SOUZA, 2005, p.
110).

Em termos gerais a Constituicdo Federal de 1988 trouxe um forte movimento ou
processo de descentralizacdo, que em certos aspectos promoveu uma “estadualiza¢do” ou
“municipaliza¢do” no pais, uma questdo atual passa pela consideragdo de como conciliar os
interesses e as autonomias locais, estaduais e federais, respaldadas na CF/88, e o atendimento
das demandas da sociedade local, estadual, regional e nacional. A questdo federativa
novamente € colocada em discussdo (MENDES, 2012). Deste modo, o federalismo brasileiro

comegava a entrar em uma nova era democrética € a0 mesmo tempo buscava se adaptar ao

! Mais sintética do que sua antecessora, essa Constituicdo manteve a Federacdo, com expansdao da Unido, e
adotou a eleicdo indireta para presidente da Republica, por meio de Colégio Eleitoral formado pelos integrantes
do Congresso e delegados indicados pelas Assembleias Legislativas. O Judicidrio também sofreu mudangas, e
foram suspensas as garantias dos magistrados.

?2 Datada de 5 de outubro de 1988, a Constitui¢do de 1988 inaugurou um novo arcabouco juridico-institucional
no pais, com ampliacdo das liberdades civis e os direitos e garantias individuais. A nova Carta consagrou
clausulas transformadoras com o objetivo de alterar relacdes econdmicas, politicas e sociais, concedendo direito
de voto aos analfabetos e aos jovens de 16 a 17 anos. Estabeleceu também novos direitos trabalhistas, como
reducdo da jornada semanal de 48 para 44 horas, seguro-desemprego e férias remuneradas acrescidas de um terco
do saldrio.
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modelo cooperativo, para isso, novos mecanismos de cooperacdo entre os entes federados
foram criados visando manter niveis equitativos de desenvolvimento entre as regides do pais.

Analisando a histéria federativa do Brasil é possivel constatar a tipologia de
federalismo que vigorou no decorrer da trajetéria republicana brasileira, descrita por Cury
(2010), o federalismo centripeto que se inclina ao fortalecimento da Unido (governo central),
que no caso brasileiro predominou nos anos 1930-1934, 1937-1945 e 1964-1988; o
federalismo centrifugo que remete ao fortalecimento do poder do Estado-membro sobre a
Uniao, identificado no periodo da Republica Velha entre 1898-1930; e, por fim, o federalismo
de cooperacdo que busca o equilibrio entre a Unido e os Estados-membros, colocado em
prética no periodo de 1934-1937, 1946-1964 e a partir da atual constituicdo de 1988. Deste
modo, o federalismo brasileiro pode ser caracterizado como “[...] uma resposta a constituicao
ou manutencdo de Estados nacionais marcados por clivagens territoriais conflitivas: forcas
centrifugas e centripetas atuantes no territorio nacional” (SOARES, 1998).

Para o entendimento da coesd@o na federacdo, € importante a distin¢@o entre soberania,
atributo que, no Estado federal € exercido pela Unido, e autonomia, caracteristica dos estados
federados que o integram. Trata-se de no¢des complementares. Como a Federacdo consiste na
unido de coletividades regionais autdnomas, supde o compartilhamento do poder, sem o qual a
autonomia ndo se realiza de forma plena, mas que encontra limite na soberania. Pela via da
participacdo dos entes autdnomos concorrem para a formacdo da vontade soberana da unido,
mas nao partilham da soberania. A soberania e a autonomia sdo noc¢des importantes para a
andlise dos fundos de financiamento da educacgdo, visto que as regras de redistribuicdao de
recursos no ambito dos fundos segundo o nimero de matriculas, as ponderacdes referentes as
etapas de ensino, as modalidades e tipos de estabelecimentos sdao dadas por lei nacional,
expressdo da vontade soberana de um pais. Ao mesmo tempo, a autonomia implica o
equilibrio federativo e a reparticdo de competéncias, o equilibrio juridico, a relagdo entre os
entes sob a égide do regime de colaboracao (MARTINS, 2011).

Na estruturacdo adquirida pelo regime federativo no Brasil, observa-se uma
diferenciacao acentuada na distribuicao das receitas fiscais, no padrao das politicas publicas e,
no caso da educacdo, grande diversidade na forma e nos meios de provimento desse direito
(OLIVEIRA; SANTANA, 2010). Nota-se, portanto, que a tensdo entre centralizacdo e
descentralizacdo existente no federalismo e a forma colaborativa entre a Unido e os entes
federados € fundamental para entender a politica educacional no Brasil. A Unido tem um papel

importante de promover a equalizacio e a redistribuicdo. Num ambiente federativo
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democratico, com multiplos centros de poder (embora este seja distribuido de forma
assimétrica) e consequente ocorréncia de negociacdes, cabe ao poder central coordenar as

politicas (MARTINS, 2011).

2.3. Federalismo e descentralizacao fiscal

A Constituicdo de 1988 possibilitou aos estados e municipios brasileiros aumento
significativo da capacidade de arrecadacgdo tributdria, permitido a principio maior autonomia
na gestdo dos recursos fiscais em seus orcamentos, processo este, denominado de
descentralizacdo fiscal. A nova constitui¢do e a redemocratizacdo do pais trouxeram como
uma de suas principais bandeiras a ‘“restauracdo” do federalismo e a descentralizacao
(SOUZA, 2005). Em suma, no Brasil pds-88, a autoridade politica de cada nivel de governo é
soberana e independente das demais (ARRETCHE, 1999). Paralelamente, a autoridade politica
veio acompanhada da expansdo expressiva da autoridade dos governos subnacionais sobre os
recursos fiscais com a amplia¢do da parcela de tributos federais transferidas para esses niveis,
caracterizando o Estado federativo e possibilitando aos governos subnacionais ampla
autonomia para cobranc¢a de seus impostos, a realizacdo de seus gastos e a contratacdo de suas
dividas (AFONSO, 2006). A descentralizacdo tem sido marcada por um processo de reforma
do aparelho do Estado, cujo foco principal € a eficiéncia dos gastos publicos e a gestdo voltada
aos cidaddaos. Afonso e Mello (2000) destacam que o Brasil € uma federacio muito
descentralizada em relagdo aos padrdes internacionais. A propor¢do dos gastos dos governos
subnacionais nas despesas totais do governo no Brasil € compardvel com a média da OCDE*
e de outras grandes federacdes descentralizadas, tais como os Estados Unidos, Alemanha,
Canad4, India, Rissia e Australia, excedendo em muito o padrao da maioria dos paises da
América Latina.

Abrucio (2005, p. 3) define descentralizacdo como:

[...] um processo nitidamente politico, circunscrito a um Estado nacional, que
resulta da conquista ou transferéncia efetiva de poder decisério aos governos
subnacionais, 0s quais adquirem autonomia para escolher seus governantes
legisladores (1), para comandar diretamente sua administracdo (2), para
elaborar uma legislagdo referente as competéncias que lhes cabem (3), e, por
fim, para cuidar de sua estrutura tributdria e financeira (4).

23 . ~ ~ . P Z. .

OCDE - Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico. E uma entidade que congrega 30
paises, que se reinem para discussdo, consulta e coordenagdo de suas politicas econdmica e social. Foi criada em
1961 e tem sede em Paris.
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Falletti (2006), por sua vez, a define como um conjunto de politicas desenhadas para
aumentar as receitas ou autonomia fiscal dos governos subnacionais. Essas politicas
descentralizadoras correspondem ao aumento de transferéncias do governo central, a criacao
de novos impostos subnacionais ou a delegacio da autoridade para cobrar impostos
anteriormente atribuidos ao Governo Federal. Para Almeida (2005), centralizacdo e
descentralizacdo tém diferentes significados e sua relagdo com o federalismo, em termos
conceituais e empiricos, estd longe de ser simples e incontroversa. No entanto, a referida
autora sublinha que o termo descentralizacdo vem sendo usado para expressar: a) transferéncia
de capacidades e de decisdo sobre politicas para autoridades subnacionais; b) transferéncia
para outras esferas de governo de responsabilidades pela implementacao e gestdo de politicas e
programas definidos no nivel federal e ¢) deslocamento de atribuicdes do governo nacional
para os setores privado e nao governamental.

A autonomia que pressupde a aplicacao dos recursos de acordo com as especificidades
de cada regido, também representa um sério entrave ao controle e a padronizacdo do gasto
publico, se consideradas as diferengas regionais e o vasto territério brasileiro. Em alguns
setores os impactos dessas mudangas nao significaram necessariamente melhoria dos servigos
publicos. Na drea da satde, por exemplo, Arretche (2003) argumenta que nao ha indicios que a
gestdo dos governos locais tenha conseguido promover eficiéncia nos servigos oferecidos,
assim como acesso universal e patamares equitativos de atencdo a saide. A autora destaca que
a qualidade dos servigos publicos oferecidos depende também dos mecanismos de controle
pelos quais os governos estdo submetidos. Esses controles deveriam promover gestdes locais

voltadas ao bem-estar dos cidaddos e a qualidade de vida.

Democratizagdo do processo decisério; eficiéncia das politicas ptblicas;
controle social; qualidade da informacdo entre decisores, provedores e
beneficidrios estdo no topo da lista de resultados virtuosos da
descentralizacdo, em oposicdo aos vicios e problemas gerados pelas
estruturas centralizadas instituidas ao longo do século 20 (Arretche, 2003,
p- 332).

Uma das vantagens da descentralizacao, segundo Vargas (2011), seria a promocao de
ganhos de efici€ncia, sob a hipétese de que as esferas locais conhecem melhor as necessidades
e as preferéncias do consumidor por servigos publicos, possibilitando, assim, uma oferta

Pareto ** eficiente. Em determinadas situa¢des ou em funcio de certas condicdes e

24 . . oA . , o~ . . . . . .
A “Lei da Eficiéncia de Pareto” é uma proposicdo devida ao engenheiro e economista franco-italiano Vilfredo
Pareto, publicada em 1897, em seu livro “Cours d’Economie Politique, e que passou a ser conhecido como
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caracteristicas socioecondmicas, a descentralizacdo federativa, em termos de defini¢do de
competéncias piiblicas, é relevante para o atendimento da demanda local da sociedade®
(MENDES, 2012). No entanto, Rezende (1995) argumenta que o resultado do desequilibrio
entre demandas e a capacidade de satisfazé-las constitui um sério obstaculo ao avanco das
propostas de solucionar o desequilibrio orcamentario federal mediante a transferéncia de
encargos. Ainda segundo o autor, as propostas de distribuir melhor os encargos ptblicos na
federacao brasileira esbarram no desencontro entre a distribuicdo espacial das demandas por
servicos urbanos e sociais e a correspondente distribuicdo das receitas publicas. Em outras
palavras “[...], a federacdo brasileira é um arranjo complexo em que convivem tendéncias
centralizadoras e descentralizadoras, impulsionadas por diferentes for¢cas, com motivacdes
diversas, produzindo resultados variados” (ALMEIDA, 2005, p. 29). Devido a essa alta
heterogeneidade, os resultados da descentralizacdo e a capacidade dos governos subnacionais
de prover servicos sociais € altamente desigual. Esse fato € agravado porque a
descentralizacdo nao foi precedida de um consenso social sobre seus objetivos (SOUZA,
1999).

No debate da agenda de reforma de politicas sociais estimulado pelo processo de
redemocratizacdo do pafs, a énfase na democratizacao dos processos decisorios pressupunha a
participacao dos cidaddos na formulacdo e implementacao de politicas. Segundo Farah (2006),
a descentralizacdo e a participagdo eram vistas como ingredientes fundamentais da
reorganizacdo das politicas sociais, voltadas para a garantia da equidade e para a inclusio de
novos segmentos da populacdo na esfera do atendimento estatal. Assim, Souza (1999) ressalta
que uma dessas mudancgas refere-se a ampliacdo do papel dos governos subnacionais no gasto
social, preenchendo o vazio deixado pelo governo federal. Segundo Lavinas (2007), as
prefeituras sdo hoje responsdveis em grande medida pela execucdo do gasto social,
especialmente nas dreas de saneamento, habitacdo e urbanismo, funcdes que nas ultimas
décadas foram negligenciadas dentre as prioridades sociais. Ainda, segundo o autor, no ambito

estadual ocorreu retragdo do gasto social, toda a drea associada a infraestrutura urbana,

“Otimo de Pareto”. Segundo essa teoria, o Otimo de Pareto ocorrerd, quando existe uma situacio (A) onde ao sair
dela, para que um ganhe, pelo menos um perde, necessariamente. Desta forma, uma situagdo econdmica é 6tima
no sentido de Pareto se ndo for possivel melhorar a situacdo de um agente, sem degradar a situacdo de qualquer
outro agente econdomico.

* Esta pode ser atendida por entidades puiblicas e/ou privadas, em diferentes escalas administrativas — municipal,
estadual e/ou federal. Assim, ndo obstante a controvérsia tedrica sobre a melhor maneira de definir uma
“demanda social” capaz de ser atendida por uma “oferta publica ou privada”, existe um entendimento (empirico)
de que, em ultima instincia, os gastos publicos devem, em alguma medida, estar de acordo com as demandas ou
necessidades da populagdo, e envolvem a definicdo de responsabilidades e a¢des publicas especificas no dmbito
nacional (Unido), estadual (estados) ou local (municipios). (MENDES, 2012, p. 93)
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moradia e saneamento bdsico, diretamente correlacionada com a melhoria das condi¢des de
vida da populagdo carente, registrou declinio importante, 0 mesmo ocorrendo com a educagao.

Descentralizac¢do fiscal pode melhorar o acesso aos bens publicos e permitir maior
responsabilidade fiscal no nivel local. Isto pode ocorrer por conta de melhores controles sobre
como os governos locais utilizam os recursos publicos atribuindo aos gestores de recursos
publicos responsabilidades especificas, o que pode tornar os governos mais eficazes. No
entanto, ela pode permitir que o nivel da despesa publica ndo seja exatamente compativel com
as restricdes macroecondmicas, exceto naqueles casos excepcionais em que 0s objetivos sejam
coincidentes ou exista um adequado grau de integracdo politico-administrativa
(PIANCASTELLI; BOUERI; LIMA, 2006). Se por um lado a descentralizagdo apresenta
como vantagem a melhor provisdo de bens e servicos publicos, existe sempre a preocupacao
de que governos subnacionais, sujeitos a menor supervisdo e insuficientemente dotados de
capacidade de planejamento e de mecanismos de controle da responsabilidade fiscal, possam
nao ter capacidade de propiciar oferta adequada de infraestrutura e de bens publicos.

Ainda que a descentralizacdo ocorrida no Brasil apés a CF 1988 seja considerada um
fator positivo, o maior volume de recursos para os entes subnacionais, sobretudo para os
municipios, ndo significa necessariamente maior liberdade na execugdo de grande parte das
politicas publicas, isso porque existem fatores que condicionam a execucdo dessas politicas.
Arretche (2012) destaca que em vez de um governo federal fraco, paralisado por governos
subnacionais com poder de veto, existem evidéncias de que a Unido tem ampla competéncia
legislativa enquanto os governos subnacionais estdo limitados a um pequeno conjunto de
atribuicdes que ndo lhes permite criar politicas publicas, mas apenas executarem aquelas
fomentadas pelo governo federal. Tomando como evidéncia empirica casos em que OS
governos locais tém participa¢do elevada no gasto nacional, mas ndo tem autoridade para
tomar decisdes que afetam os investimentos locais, Arretche trabalha com a distin¢ao entre os
conceitos policy-making e policy decision-making para analisar os efeitos da descentralizacao
sobre o gasto social no arranjo federativo. Assim, a regulacdo central limitaria a autonomia

decisoria dos governos nacionais, de modo que:

[...] indicadores de descentralizacio fiscal e de competéncias
comparativamente elevados estdo associados a limitada autonomia local,
posto que o desempenho das funcdes descentralizadas estd associado a forte
regulacdo e supervisdo do governo central. Em outras palavras, nesses casos,
policy-making esta dissociado de policy decision-making (ARRETCHE,
2012, p. 150).
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O argumento defendido é que a descentralizacdo fiscal e de competéncias ndo
equivale necessariamente a descentralizacdo da autoridade deciséria sobre a execugao fiscal ou
a provisao de politicas publicas. As atribui¢des de execugdo de politicas publicas podem ser
totalmente descentralizadas, a0 mesmo tempo em que 0s governos subnacionais podem estar
sujeitos a uma série de regulamentacdes nacionais que limitam sua autonomia sobre a forma
de gasto e de implementacdo das politicas sob sua competéncia. Conforme explana Souza
(2005), a federacdo tem sido marcada por politicas publicas federais que se impdem as
instancias subnacionais, mas que sao aprovadas pelo congresso nacional e por limitacdes na
capacidade de legislar sobre politicas proprias — essa ultima também constrangida pelo poder
Judicidrio.

Autoridade politica do governo local (conceito de descentralizacdo) ndo implica
autonomia para obter e gastar recursos proprios (conceito de descentralizacdo fiscal). Existe
certo paradoxo na légica que rege a distribuicdo de competéncias entre os entes constitutivos
da federacdo. Por um lado foram reduzidos os recursos financeiros federais € a0 mesmo tempo

aumentaram as competéncias legislativas e de jurisdi¢do do governo federal.

O governo federal pode iniciar legislagdo em praticamente qualquer drea de
politica, ao passo que os governos subnacionais nido t€ém competéncias
legislativas exclusivas. Em nenhuma drea relevante de politica publica estd a
Unido impedida de propor legislacdo, o que lhe confere grande capacidade de
iniciativa legislativa. [...] o governo federal conta com autoridade regulatéria
para influir decisivamente na agenda politica dos governos subnacionais
(ARRETCHE, 2012, p. 16).

Do ponto de vista tedrico, tenta-se combinar a execucdo descentralizada de servigos
publicos com a centralizagdo da autoridade sobre as regras de sua execugdo. Significa dizer
que a Unido dispde de recursos institucionais para coordenar as acdes dos governos
subnacionais em torno de objetivos nacionais comuns. Todavia, essa concentragdao de poder na
Uniao também pode ser vista como necessaria. De acordo com Lassance (2012) ndo se pode
recair no retrocesso de centralizar a execucdo de programas, projetos e atividades, mas
também nao se deve desincumbir a Unido de exercer seu papel de integragdo vertical, sob forte
coordenagdo federal. Este tem sido um aprendizado crucial sobre os erros e os acertos das
politicas publicas do pais.

Contudo, ainda que os poderes de regulacio da Unido exercam influéncia sobre as
politicas das unidades subnacionais, essas unidades também sdo atores importantes na

formulacao e implementacdo de politicas publicas. Arretche (2012) esclarece que existem dois
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fatores que exercem forte motivacdo para os formuladores da legislacdo federal levar em
consideracdo as preferéncias de prefeitos e governadores. Primeiramente, existe a tendéncia
desses atores facilitarem as negocia¢des dentro dos partidos da base do governo na arena
parlamentar. Em segundo lugar, a adesdo voluntiria desses atores tende a aumentar a
efetividade da politica publica quando esta entra na fase de implementacdo. Em outras
palavras, significa dizer que embora a regulacio federal reduza significativamente as margens
de autonomia decisdria dos governos subnacionais, existem espacos para negociacdo. Nessas
negociacdes existem espacos para barganhas onde os governos subnacionais buscam
maximizar seus ganhos.

Este desenho politico-institucional afeta de maneira significativa o federalismo fiscal
brasileiro. Além de fatores que ensejam a colaboracdo entre os entes federados e a distribuicao
de recursos via transferéncias constitucionais e demais mecanismos de financiamento de
politicas publicas, questdes vitais para o desenvolvimento do pais, como a reforma tributdria,
também estdo sujeitas ao jogo de barganhas e negociacdes entre os atores politicos que

regulamentam o federalismo brasileiro.

2.4. Federalismo e politicas publicas educacionais no Brasil

O financiamento educacional estruturou-se segundo os diferentes marcos histéricos
da Federacdo e tem sido afetado pelo conflito ou pela harmonia e equilibrio federativos; pela
concentracdo ou distribuicdo de poder entre as esferas governamentais. Assim, a politica de
financiamento esteve submetida as caracteristicas das relacdes sociais e politico-institucionais
de cada periodo. A observacdo do movimento histérico mostra que as relagdes entre o poder
central e os entes federados subnacionais ndo tiveram uma evolucao continua e linear ao longo
da historia, mas foram permeados por momentos de maior ou menor centralizacdo,
compreendida como concentracdo de poder politico no governo central (Unido) ou de maior
distensdo em relacdo aos estados e municipios (MARTINS, 2011).

A Constitui¢do Imperial de 1824 adotou um regime centralizado nos Poderes Gerais
que tinham proeminéncia sobre os Conselhos Gerais das Provincias. % O atendimento
educacional no Brasil tem seu marco inicial na Lei Geral, de 15 de outubro de 1827, outorgada
por Dom Pedro I, passando a ser a principal referéncia para os docentes do primadrio e ginésio

nas provincias. A Lei tratou dos mais diversos assuntos como descentralizagdo do ensino,

26 . Lo ~ . N c qAL s s e
Foi o 6rgdo de representacdo popular junto a presidéncia de provincia.
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remuneracdo dos professores e mestras, ensino mutuo, curriculo minimo, admissdo de
professores e escolas das meninas. Também inovou no processo de descentralizacdo do
ensino, ao mandar criar escolas de primeiras letras em todas as cidades, vilas e lugares mais
populosos do Império®’. Com essa lei foi estabelecida a seguinte divisdo de fungdes: caberia as
provincias a responsabilidade pela educacdo primdria, enquanto o poder central concentrou a
maioria dos seus esfor¢cos — que ndo foram tantos assim, diga-se de passagem — no ensino
superior.

“Era uma lei geral de educacdo priméria dentro de um sistema imperial e centralizado
de poder. Contudo, sua administracdo e fiscalizacdo ficavam a cargo das provincias
abrangendo apenas as vilas e lugares mais populosos” (CURY, 2010, p. 155).

Em 12 de agosto de 1834, ainda no Brasil Império, foi promulgada a Lei n° 16, que
pode ser considerada paradigma para a compreensdo do que ocorre posteriormente na
educagdo brasileira, esta Lei explicita a transferéncia da responsabilidade pela educacao
elementar as provincias. Esse modelo com tendéncia descentralizadora foi mantido pela
Constituicio de 1891, onde de fato, a Primeira Reptblica transfere responsabilidades
governamentais significativas para os estados (OLIVEIRA; SOUSA, 2010). O Ato Adicional
(Lei n°® 16 de 12/08/1834), a rigor uma emenda constitucional, reconhece certa autonomia das
provincias, eliminando a figura dos Conselhos Gerais Provinciais e dotando-as de assembleias
legislativas provinciais e de Camaras dos Distritos, estabelecendo uma divisdo de recursos

fiscais (CURY, 2010).

E conforme o § 2° do art. 10 desse Ato, adotou-se uma descentralizagdo do
ensino primdrio ao atribuir as provincias competéncia legislativa sobre a
instrugd@o publica e estabelecimentos préprios a promové-la... Iniciava-se, em
nosso pais, ainda que imperial e centralizado, um federalismo educacional e,
com ele, uma duplicidade de redes de ensino na medida em que o ensino
superior continuava centralizado como competéncia dos poderes gerais.
Ademais, assinale-se que foram confiados as provincias impostos de menor
valor (CURY, 2010, p. 155).

A Constituicao de 1891 manteve um federalismo educacional descentralizado quase

nos mesmos termos do Ato Adicional de 1834. O direito a educagdo foi disciplinado nos

” A primeira contribui¢do da Lei de 15 de outubro de 1827 foi a de determinar, no seu artigo 1°, que as Escolas de
Primeiras Letras (hoje, ensino fundamental) deveriam ensinar para os meninos, a leitura, a escrita, as quatro
operacdes de cdlculo e as no¢des mais gerais de geometria pritica. As meninas, sem qualquer embasamento
pedagdgico, estavam excluidas as no¢des de geometria. Aprenderiam, sim, as prendas (costurar, bordar, cozinhar
etc.) para a economia doméstica. Disponivel em (Disponivel em:
<http://www.direitonet.com.br/artigos/exibir/482/A-lei-de-15-de-outubro-de-1827>. Acesso em 15 nov. 2012).
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artigos 35 e 72 da Constituicdo. O texto constitucional deu énfase no que se refere a
descentralizacdo e concentracdo das atividades educacionais da Unido e dos estados. Ficou
estabelecida a competéncia do Congresso para “o desenvolvimento das letras, artes e
ciéncias”, bem como para a criacdo de estabelecimento de ensino superior e secundario nos
estados e para prover a instru¢do secunddria no Distrito Federal (TEIXEIRA, 2008).

Constitui-se a partir de entdo, a chamada “politica dos governadores”, consolidando-
se a federacdo oligarquica. O arranjo da politica dos governadores refor¢ou o regionalismo da
representacdo congressual e fortaleceu as oligarquias regionais aliadas ao poder central
(BACKES apud MARTINS, 2011). As oligarquias estaduais eram as mesmas que ocupavam o
poder central. Assim, ao transferir as responsabilidades da educag@o para os estados, o
governo central levou a um atendimento diferenciado em cada um deles, constituindo
basicamente, dois modelos: o que se manifestou nos estados do Sul e Sudeste assumindo a
responsabilidade pelo atendimento educacional e que, ao longo do século XX, construiu
sistemas proprios de ensino, recorrendo subsidiariamente aos municipios; € o dos estados do
Norte e Nordeste que se omitiram a construir um sistema de ensino de massas e tal
responsabilidade foi precariamente assumida pelos municipios (OLIVEIRA; SOUSA, 2010).
Assim, a Velha Republica serd federativa, dual e assimétrica. Se as oligarquias paulista e
mineira conseguem se unir e se impor, elas terminam por desenhar uma espécie de federalismo
centrifugo em consonancia com a chamada politica dos governadores (CURY, 2010).

Embora o federalismo tenha se mantido em todos os periodos da histdria republicana,
estes alternam avancos e recuos nas dimensdes da concentracdo ou desconcentragdo de poder

politico, econdmico e financeira e da centralizagdo ou descentralizagao.

No primeiro periodo republicano, o reconhecimento da autonomia dos novos
estados, mantinha o debate acerca da responsabilidade do governo central em
relacdo a educagdo. Surgem acordos da Unido com os estados, num exemplo
de praticas de colaboragdo e discutem-se programas de cooperacdo que
pressupunha a vinculacdo de recursos. H4 uma mudanca de postura em
relacdo a toda a interpretacdo que se costumada dar ao papel da Unido, com a
aceitacio de sua atuagdo no ensino primdrio, que prenuncia uma
rescentralizacdo ao final da republica velha (MARTINS, 2011, p. 68).

A partir dos anos 1930, com o governo Vargas, recoloca-se a ideia da centralizacio
da educagdo na esfera federal. Os estados perderam autonomia politica. Por meio do Decreto
n° 19.402, de 14 de novembro, cria o Ministério dos Negocios da Educagdo e Saide Pubica. O
processo foi marcado pela centralizagdo das acdes ao governo central que estabeleceu normas

nacionais e responsabilizacdo dos entes subnacionais pela sua implantagdo, a Unido
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participava com agOes suplementares e colaboracdo técnica enquanto os entes subnacionais
possuiam autonomia apenas nas matérias sobre as quais a Unido delegava-lhes o poder de
legislar. Observa-se, no entanto, que a desigualdade se manteve significativa, posto que a
divisdo dos recursos orcamentdrios, decorrente da estrutura tributdria, ndo se alterou. O
governo Vargas transformou o modelo de intervencdo estatal em vérios setores ligados ao
desenvolvimento do pais, porém esse processo de transformagdo ndo ocorreu na educacao
primdria e ginasial da época (ABRUCIO, 2005).

O periodo ndo democritico de Vargas no poder, especialmente a partir de 1937,
manteve a estrutura dual das redes, com o governo federal forte nas questdes normativas,
porém sem capacidade de intervencgdes significativas na execucdo dessas politicas nos estados
e municipios. Entretanto, na Constituicdo proclamada de 16 de julho de 1934, houve grandes
avangos como a gratuidade e a obrigatoriedade do ensino primério, a vinculagdo de um
percentual dos impostos para a educagdo, o plano nacional de educacio e a institucionalizagcdo

dos conselhos de educacao (CURY, 2010, p. 157):

Essas realidades de um maior ou menor federalismo educacional vao criando
uma cultura na qual as diretrizes e bases da educacio nacional sdo da alcada
da Unido, competindo aos estados e, subsidiariamente aos municipios, a
efetivacdo do direito a educagdo no dmbito primdrio. Concorrentemente, 0s
estados poderiam investir no ensino secunddrio e superior ao lado da Uniao.

O federalismo centripeto de 1930 foi sucedido por um federalismo centrifugo no
periodo de 1946-1964. A Constitui¢do de 1946, promulgada sob os ventos democraticos do
segundo pds-guerra e da redemocratizacdo que se seguiu ao fim da ditadura do Estado Novo,
retomou muitos temas educacionais e algumas formulagdes do texto de 1934 (OLIVEIRA,
2007). A Constituicdo e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional de 1961 (Lei n°
4.024/1961) confirmam a gratuidade, a obrigatoriedade, a vinculacdo or¢camentdria e o plano
nacional de educacdo. A organizacdo da educagdo nacional continuava a se desenhar por um

. . < . < e~ . 2
federalismo bastante dependente dos setores ligados a economia e a divisdo dos impostos ?

(CURY, 2010).

% A declaracdo do direito 2 educacdo aparecia no art. 166: “A educacdo € direito de todos e serd dada no lar e na
escola. Deve inspirar-se nos principios da liberdade e nos ideais de solidariedade humana (BRASIL, 1986). No
Art. 168, prescrevia que: “A legislacdo do ensino adotard os seguintes principios: I — o ensino primdrio é
obrigatdrio e s6 serd dado na lingua nacional; II — o ensino primdrio oficial é gratuito para todos; o ensino oficial
ulterior ao primdrio sé-lo-4 para quantos provarem falta ou insuficiéncia de recursos” (OLIVEIRA, 2007, p. 20).
¥ De acordo com Cury (2010, p. 157), deve-se notar que a vinculagio orcamentaria, fonte permanente de um
percentual dos impostos como forma de financiamento da educacgio, nio teve vigéncia entre 1937-1946 e 1967-
1985.
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No periodo da Reptblica Populista (1946-1964), o Estado desenvolvimentista
dispunha de recursos suficientes para conduzir uma politica de controle clientelista sobre
estados e municipios, embora a capacidade de formacgao de coalizoes estaveis tenha variado
bastante em cada mandato presidencial. Os periodos de instabilidade politica estiveram
associados ao enfraquecimento das coalizOes congressuais (1954, 1961, 1964) e ao
fortalecimento do papel politico dos governadores em ambito nacional (COSTA, 2010).

Pela primeira vez no plano constitucional, estabeleceu-se uma preocupacdo com a
maior coordenacao federativa, com a tentativa de implantagao de um federalismo cooperativo.
Além disso, a defesa da descentralizacdo ganhou forga, inclusive no que se refere a bandeira
municipalista. Durante esse periodo houve um crescimento da atuagdo do governo federal,
tanto do plano normativo como na capacidade de mobilizar fundos publicos, convivendo com
a hegemonia estadualista na provisdo dos servigos educacionais no nivel primdrio e médio.
Mas essa maior nacionalizacdo da politica ndo produziu uma alteracdo brusca em prol da
universalizacdo do ensino (ABRUCIO, 2010).

Ap6s o golpe de 1964 e do regime militar que lhe seguiu, a Constitui¢do de 1967°°
ampliou a educacdo obrigatéria para oito anos e retirou a vinculagdo do percentual dos
impostos para a educacdo. Tal vinculacdo passou a existir somente em 1969 e para os
municipios. O centralismo politico, financeiro e fiscal na Unido passou a contar com uma
sobrerrepresentacdo de camadas conservadoras no Congresso por meio de uma relacio
distorcida entre numero de eleitores e de eleitos. Junto com esse centralismo, a censura, o
abafamento das liberdades civis e a perseguicao politica conduzem a uma resisténcia e a uma
critica a situacdo estabelecida (CURY, 2010). Outro aspecto importante que pode ser
destacado no texto constitucional foi a ndo fixacdo de percentuais da receita tributaria para
aplicacdo obrigatdria e estabeleceu-se, ainda, que a gratuidade do ensino ulterior ao primario
seria substituida, sempre que possivel, pela concessdo de bolsas de estudo, cujo reembolso
seria exigido no caso do ensino superior (TEIXEIRA, 2008).

A relacdo entre educacio e federalismo no regime militar revela que a expansao dos
servicos e dos temas de atuacdo foi feita sob novas bases politicas, administrativas e

financeiras, por uma forte centralizacio no plano federal, se revestia de caracteristicas

% A educagio é tratada no Art. 168. No inciso II, ampliava-se o periodo de escolariza¢io obrigatéria para oito
anos, mantendo-se a denominacao “ensino primdrio”. A gratuidade dos 7 a 14 anos s6 se tornaria uma ampliacao
do periodo de escolarizacdo obrigatdria para oito anos com a Lei n. 5.692, de 1971, com a cria¢do do ensino de
primeiro grau. O inciso III retomava a temdtica ja presente nos textos de 1937 e 1946: a garantia da gratuidade do
ensino ulterior ao primdrio apenas para aqueles que demonstrassem falta ou insuficiéncia de recursos
(OLIVEIRA, 2007, p. 21).
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tecnocraticas e clientelistas na implementagdo desconcentrada da politica no plano
subnacional. Do ponto de vista federativo, portanto, ndo se logrou uma combinagdo adequada
entre nacionalizacdo e descentralizacio (ABRUCIO, 2010). O debate educacional na
redemocratizagcdo vai confrontar com o modelo centralizador do regime autoritario.

A reacdo da sociedade brasileira contra o centralismo autoritario entrou em pauta no
inicio da década de 1980. Assim surgiram movimentos de luta pelas liberdades democréticas,
incluindo diversos movimentos grevistas, o movimento das “Diretas ja” pelo retorno de
eleicdes para governantes, entre outras acdes no campo politico, trabalhista e social, que
passaram a fazer parte dos anseios de vdrios setores da sociedade. Em meio a essa pauta,
incluia-se a organizacao do proprio Estado.

Na frente das reivindicagdes estavam os movimentos populares e sindicais que
exigiam maior transparéncia das acdes do Estado, sobretudo com a institucionalizacdo de
conselhos ou similares, compostos por representantes da sociedade civil. A Constitui¢do fez
escolha por um regime normativo e politico, plural e descentralizado onde se cruzam novos
mecanismos de participagdo social com um modelo institucional cooperativo que amplia o
nimero de sujeitos politicos capazes de tomar decisdes (CURY, 2010; ADRIAO;
CAMARGO, 2007).

A Constituicdo de 1988 procurou atacar os males histdricos do Brasil, modificando sua
dindmica federativa. Houve grandes avancos no direito a educagdo e a questdo territorial foi
definida como estratégica nesse processo. Trés temas tornaram-se peca-chave do novo modelo
da politica publica: a descentralizacdo das politicas publicas educacionais com o aumento da
participacao dos municipios; a previsao de politicas nacionais estabelecidas por meio da LDB
(Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional)®' e do Plano Nacional de Educagdo; a
proposicao de um regime de colaboragdo entre os niveis de governo como instrumento que
garantiria a boa implementagao da politica em todos os seus ciclos, em especial na educacao
basica.

Do ponto de vista federativo o resultado constitucional pode ser visto como
equilibrado. O texto constitucional estabelece em seu Artigo 211 a divisao de competéncias
entre os entes federados “a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizarao
em regime de colaboracdo seus sistemas de ensino” (BRASIL, 2004, p.122). Além disso,
existe a no¢do de competéncia comum no qual a Unido € responsdvel pela organizacio das

diretrizes e normas nacionais, exercendo a funcao redistributiva e supletiva que visa ‘“‘garantir

31 Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996.
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a equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios”
(BRASIL, 2004, p.122). Este pode ser considerado o marco do federalismo cooperativo
proposto para a drea educacional, reforcado pela LDB.

Contudo, a decisdo sobre qual nivel governamental se encontra mais apto a assumir
determinadas atribui¢cdes deveria levar em consideracdo fatores administrativos, culturais e
demograficos que os habilitariam ou ndao a assumir determinados servigos publicos. Como
reflexo, a municipalizagdo do ensino nao ocorreu da forma desejada, faltava uma arena
institucional para mediar as negociacdes entre estados e municipios, reforcado pela falta de
critérios claros quanto as atribuicdes e distribuicdo de recursos, contribuindo para que essa
descentralizac@o nao obtivesse o €xito esperado.

O objetivo do federalismo cooperativo estd longe de ser alcangado por duas razdes
principais. A primeira estd nas diferentes capacidades dos governos subnacionais de
implementar politicas publicas, dadas as enormes desigualdades financeiras, técnicas e de
gestdo existentes. A segunda estd na auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais
que estimulem a cooperacao, tornando o sistema altamente competitivo (SOUZA, 2005).

As ultimas décadas foram marcadas por alteracdes legais, constitucionais ou
infraconstitucionais, visando garantir o sucesso da combinacdo da descentralizagdo com
diretrizes nacionais e cooperacdo intergovernamental maior. Em meados dos anos 1990, com o
aparente fracasso do regime de colaboracdo, foram criados programas federais com o
propoésito de estabelecer mecanismos nacionais para combater as desigualdades. Esse processo
foi iniciado no governo Itamar Franco e se intensificou nos governos FHC e Lula. O marco
mais importante para o regime de colaboragdo foi a criagdo do Fundef (Fundo de Manutengao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério) que promoveu a
redistribuicao interestadual dos recursos vinculados a educacao, aumentando a disponibilidade
de recursos de acordo com as demandas de cada jurisdi¢@o politica, tendo como base o nimero
de matriculas escolares.

A engenharia do Fundef constituiu um exemplo de inovagao que explorou ao limite a
possibilidade de alterar a partilha federativa e reordenar a aplicacdio dos mesmos recursos
numa dire¢do redistributiva, além de promover melhorias no nivel do gasto médio por
estudante, nos saldrios médios e na qualificagcdo dos docentes (DRAIBE, 2003). Os ganhos
obtidos com a ado¢do do Fundef propiciaram a posterior extensdo do modelo, de forma a

estender o alcance dessa féormula a todo o ensino bésico com a criacdo do Fundeb (Fundo de
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Manuten¢do da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo), cujo
objetivo era levar a mesma universalizacdo do Fundef, ampliando os beneficios do modelo
anterior.

Embora exitosa, a solucdo apresentou limitagdes importantes, a redistribuicdo de
recursos que ela propicia se restringe aos limites politicos de cada estado, exigindo recursos
federais para que o piso de gasto estabelecido seja alcangado nos estados mais pobres, o que
acaba limitando o valor do proprio piso em face das restricdes ao aporte de recursos federais
(REZENDE, 2010, p. 82). De acordo com Davies (2008), o Fundeb inseriu poucos recursos
novos no sistema educacional como um todo, redistribuindo grande parte dos recursos ja
constitucionalmente vinculados a educagdo, entre o governo estadual e os municipios, com
base no nimero de matriculas nos ambitos de atuagdo constitucional prioritdria desses
governos na educacdo bdsica, o que significa que, quando ndo houver complementacio
federal, uns governos ganhardo enquanto outros perderdo na mesma propor¢do. O sucesso
desses fundos federativos ndo superou os problemas que ainda existem nas relagdes
intergovernamentais. Eles conseguiram dar mais recursos aos governos que se responsabilizam
pela politica, mas mexeram pouco com as desigualdades regionais que marcam a federacao
brasileira.

A melhor distribuicdo de recursos, no entanto, ndo significa que a solugdo para a
questdo da qualidade do ensino ofertada esteja resolvida, os fundos conseguiram dar mais
recursos aos governos subnacionais, porém pouco mudou em relacdo as desigualdades da
oferta de ensino entre as regides do Brasil. Mecanismos de avaliacao da educagdo, como o
IDEB, demonstram que existem fatores além da distribuicdo de recursos que afetam o
processo educacional e seu impacto sobre a eficicia das politicas publicas voltadas a

educacao.

2.5. O financiamento da educaciao

O marco legal da politica educacional brasileira é representado pela Constitui¢ao
Federal de 1988 (CF/88), pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n o 8.069, de 13 de
julho de 1990), pela LDB (Lei n. 9.394, de 20 de dezembro de 1996), pela EC n o 14/1996 e
por um conjunto de normas infraconstitucionais e resolu¢des do Conselho Nacional de
Educacgdo. Esse arcabouco juridico assegura a todos os brasileiros as condi¢des formais para o
exercicio do direito basico a educacgdo, especialmente o direito ao ensino fundamental, além de

fixar a atual estrutura de responsabilidades e competéncias para a oferta de educacio no Brasil.
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O financiamento da educacgdo € tratado no texto da Constitui¢io e detalhado na LDB.

O artigo 68 da LDB especifica as fontes de recursos para a educacao:

Serdo recursos publicos destinados a educacdo os origindrios de:
I.  Receita de impostos préprios da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos municipios;

II. Receita de transferéncias constitucionais e outras transferéncias;
III.  Receita do salario-educacio e de outras contribui¢des sociais;
IV. Receita de incentivos fiscais; €

V. Outros previstos em lei (BRASIL, 1996).

2.5.1. As transferéncias constitucionais

Além da receita de impostos préprios de cada esfera da administracdo publica, a
Constituicdo de 1988 determina como fonte de recursos para a educagcdo a receita de
transferéncias constitucionais e outras transferéncias. As transferéncias de recursos sao
realizadas de uma esfera da administragdo para outra, tendo como finalidade equacionar a
capacidade arrecadadora e as responsabilidades na prestacao de servicos das diferentes esferas
da Administragdo Publica (OLIVEIRA, 2007). Os fundos de participagdo sao formas de
repasse de recursos do governo federal para estados e Distrito Federal (FPE) e para municipios
(FPM). Esses fundos sdo compostos da seguinte maneira:

a) Da Unido aos Estados e ao Distrito Federal, composto por 21,5% do arrecadado do IR
e do IPI, constituindo o FPE; do IR de autarquias e fundag¢des estaduais; de 10% do IPI
ao estado/DF, proporcionalmente as suas exportacdes de produtos industrializados; de
20% dos impostos residuais.™

b) Da Unidao e dos Estados aos municipios, compostos por 22,5% do IR e do IPI,
constituindo o FPM; por 50% do ITR dos imdveis nele situados; por 50% do IPVA dos
veiculos 14 licenciados; por 25% do ICMS e pelo IR devido por suas autarquias e

fundacdes municipais.™

2.5.2. Salario-Educacao e outras Contribuicdes Sociais

Além dos recursos de impostos, outra parcela razodvel do financiamento da educagdo

provém das contribui¢des sociais, tanto das contribui¢des originalmente destinadas ao

32 Arts. 157 e 159 CF/1988
3 Arts. 158 e 159 CF/1988
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financiamento da seguridade social, como, e principalmente, da contribuicdo criada
exclusivamente para a educagdo, conhecida como saldrio-educacdo. O saldrio-educacdo,
previsto no Art. 212 da CF/88, é uma fonte de recursos destinada explicita e exclusivamente
ao ensino fundamental da rede publica, com base na aliquota de 2,5% incidente sobre o valor
total das remuneragdes pagas ou creditadas pelas empresas, a qualquer titulo, aos segurados
empregados, ressalvadas as excecdes legais. A distribui¢do dos recursos do salario-educagao é
automadtica e estabelecida no aparato institucional (CASTRO, 2011).

O saldrio-educagdo tem como base a folha de contribui¢des da empresa para a
previdéncia social. E recolhido ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), dai remetido ao
Ministério da Previdéncia, que o repassa para o Ministério da Educagdo. Este remete a verba
correspondente a 60% para o estado arrecadador, em cotas mensais, chamadas de Quota
Estadual do Saldrio Educacao (Qese). Os 40% restantes, a cota federal, constituem o Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do (FNDE) e s@o aplicados nos Estados e municipios
com maiores defasagens educacionais. A quota estadual é distribuida entre os estados e
municipios proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados no ensino fundamental nas

respectivas redes de ensino™”.

2.5.3. Estrutura de responsabilidades e competéncias

Lei de Diretrizes e Bases de 1996 (LDB), além de ratificar os preceitos da
Constitui¢do, detalha, dentre outros aspectos, os niveis e modalidades que compdem a
educagdo nacional, a forma de organizacdo do sistema de ensino no pais, as competéncias de
cada ente federado, os direitos e deveres dos profissionais da educacdo, a valorizagdo do
magistério e as formas de financiamento. A LDB define que a educagdo escolar € composta
pela educagdo basica (que abrange educacdo infantil, ensino fundamental, ensino médio e as

modalidades da educac¢do) e pela educagdo superior.3 >

Quadro 01 - organizacao da educacio no Brasil

Niveis e Etapas Duracio Faixa Etaria
Educacio infantil Creche 3 anos De 0 a 3 anos

Educacio basica Pré-Escola 2 anos De 4 a5 anos
Ensino fundamental (obrigatério) 9 anos De 6 a 14 anos
Ensino médio 3 anos De 15 a 17 anos

Educagao superior | Cursos e programas (graduagdo, pds-graduacdo) | Varidvel Acima de 17 anos
por drea

" Fonte: MEC — com base na Lei n. 11.274, de 6 de fevereiro de 2006.

> Cf. Lei n. 10.832, de 29 de dezembro de 2003.
» Artigo 21 da Lei n. 9.394, de 20 de dezembro de 1996 (LDB).
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No Brasil, a oferta de ensino fundamental, de frequéncia obrigatéria, € de
responsabilidade de estados e municipios. Em tese, essas duas redes de ensino deveriam
promover acoes articuladas entre si para garantir um atendimento equilibrado do universo de
alunos de uma dada localidade de acordo com as capacidades financeiras de cada ente. Porém,
na pratica, o que se verifica € que essas duas redes operam de modo inteiramente
independente. Como a maior parte do financiamento desse nivel de ensino advém da
obrigacdo constitucional de que os governos subnacionais devem aplicar um percentual de
suas receitas em educacao, hd razodveis desigualdades horizontais e verticais de capacidade de
gasto, que se reflete em desigualdades na carreira e saldrios dos professores, na natureza e
qualidade dos servigos educacionais, bem como no nivel de gasto/aluno (ARRETCHE, 2012).

A distribuicdo de competéncias legislativas, normativas e financeiras € o que
distingue o federalismo, resultando na forma de atuacdo de cada ente federativo e na
articulacdo conjunta de todos. Por isso, a investigacdo e a andlise de politicas educacionais nao
podem omitir as incumbéncias que esse regime impde a Unido, aos estados, aos municipios e
ao Distrito Federal com suas caracteristicas diferenciais e com suas responsabilidades em
matéria de politicas educacionais (CURY, 2010).

Ainda em relacdo a reparticio de competéncias, a legislacdo estabelece as
responsabilidades de cada esfera de governo na prestacao de servicos educacionais. Compete,
assim, a Unido, o financiamento do ensino superior e de escolas técnicas federais, além da
necessidade de exercer uma funcdo supletiva e redistributiva em favor das unidades
subnacionais por meio de transferéncias de recursos aos estados, ao Distrito Federal e aos
municipios36.

Observa-se, entretanto, que o sistema de financiamento da educagdo estd baseado em
um regime de colaboracdo com ag¢ado supletiva e redistributiva da Unido e dos estados. Essa
colaboracdo na reparticdo das fontes de recursos e das responsabilidades pelos gastos do
sistema educacional entre as esferas de governo ocorre da seguinte maneira, conforme

(CASTRO, 2011, p. 32):

[...] a Unido divide a aplica¢do de seus recursos na manutengdo do sistema
federal, na execucdo de programas proprios e em transferéncias para os
sistemas estaduais e municipais. Por sua vez, os estados, na composi¢do de

%% Expresso no Artigo 9° da Lei n° 9.934/1996 (LDB) - A Unido incumbir-se-4 de: III - prestar assisténcia técnica
e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de ensino
e o atendimento prioritario a escolaridade obrigatdria, exercendo sua funcio redistributiva e supletiva;
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seus recursos, somam o0s recebidos da Unido aos provenientes de suas fontes,
os quais sdo utilizados na manutengdo e expansio de seus sistemas de ensino.
Finalmente, na composicao dos recursos destinados a manuteng@o e expansiao
de suas redes de ensino, os municipios recebem recursos da Unido e dos
estados, os quais sdo somados aos seus recursos proprios.

A Constituicao Federal de 1988 define que as competéncias na educag¢do fundamental
deveriam ser comuns. Estabeleceu que apenas os governos municipais deveriam dar prioridade
ao atendimento ao nivel de ensino fundamental. Além disso, obriga governos estaduais e
municipais a gastarem 25% de sua receita disponivel em ensino, conforme Art. 212 “A Unido
aplicard, anualmente nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncia, na manutencdo e desenvolvimento do ensino”’ (BRASIL, 2004,
p. 123).

A LDB € mais especifica e atribui aos estados a prioridade de oferecer o ensino
médio e colaborar com os municipios para assegurar o ensino fundamental.*™® Aos municipios,
por sua vez, a Carta Magna delega a responsabilidade para com o ensino fundamental e a
educagdo infantil, em especial a responsabilidade pela manutencdo, em regime de colaboracao,
de programas voltados 2 educagdo pré-escolar e ao ensino fundamental.”> A LDB ratifica tais
responsabilidades e os proibe de atuar em outros niveis de ensino sem antes ter atendido
plenamente as necessidades de sua drea de competéncia.

Quanto a funcdo normativa, o Artigo 24, inciso IX da Constituicio Federal,
estabelece que compete a todos os entes federativos legislar concorrentemente sobre a
educagdo. A Unido cabe, privativamente, legislar sobre as diretrizes ¢ bases da educacdo
nacional (Artigo 22, inciso XXIV). O artigo 211 da Constitui¢do estabelece por sua vez, as
competéncias dos entes federativos, em matéria educacional, em relacdo a responsabilidade
pelos niveis e etapas. Desta forma, compete a Unido organizar o sistema federal de ensino,
financiar as instituicdes publicas federais e exercer as funcdes redistributiva e supletiva. Os
estados e o Distrito Federal devem atuar prioritariamente no ensino fundamental e médio e os

municipios no ensino fundamental e na educacdo infantil.

TEC n. 14/1996

3 Artigo 10° da LDB - VI - assegurar o ensino fundamental e oferecer, com prioridade, o ensino médio a todos
que o demandarem, respeitado o disposto no art. 38 desta Lei; (Redacdo dada pela Lei n° 12.061, de 2009)

¥ Artigo 11° da LDB - V - oferecer a educagdo infantil em creches e pré-escolas, e, com prioridade, o ensino
fundamental, permitida a atuacdo em outros niveis de ensino somente quando estiverem atendidas plenamente as
necessidades de sua drea de competéncia e com recursos acima dos percentuais minimos vinculados pela
Constituicdo Federal a manutencio e desenvolvimento do ensino.
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De acordo com Martins (2011), o dispositivo mencionado ndo se limita a prescrever
competéncias normativas. Preve, ainda, a funcdo denominada alocativa, que se desdobra em
trés: funcdo propria - refere-se a funcdo indicada pela Constituicio como a de atuacdo
prioritdria, e que deve, portanto, ser sustentada com as fontes orcamentdrias tipicas ou proprias
— no caso da educacdo, a referente a manutencdo e desenvolvimento do ensino; funcdo
supletiva corresponde a obrigacdo da esfera federal que possui maior capacidade financeira e
técnica de auxiliar o ente federado de menor capacidade; e a funcdo redistributiva, que por sua
vez, corresponde a funcdo de participagdo da redistribui¢do de recursos com o objetivo de
equalizacdo. Ocorreu primeiro com o Fundef e atualmente ocorre com o Fundeb, em que ha,
inclusive, fluxo horizontal de recursos entre os municipios.

As fungdes supletiva e redistributiva constituem um dos preceitos do modelo de
federalismo cooperativo adotado no Brasil. A tentativa de estabelecer um regime de
colaboracdo fica evidente no Artigo 211 § 4° da Constituicao Federal, alterado pela EC. n°
14/1996% que assim determina: “na organizacdo de seus sistemas de ensino, os Estados e os
Municipios definirdao formas de colaboragao, de modo a assegurar a universalizacdo do ensino
obrigatério.” A EC n. 59/2009*' que manteve o caput § 4° do Artigo 211, estabelecendo a
implantacdo progressiva, até 2016, da obrigatoriedade da educacio basica, de 4 a 17 anos nos
termos do Plano Nacional de Educacdo, “com apoio técnico e financeiro da Unido”. Desta
forma, aperfeicoaram-se as normas que incorporam a solidariedade federativa e a construcao
de um regime de colaboracdo. Ainda que a CF 88, menciona que a organizac¢do dos sistemas
de ensino seja feita “em regime de colaboragdo” entre estados, Distrito federal e municipios,
ndo esclarece o seu significado. Afora a reparticdo de responsabilidades entre as esferas
publicas no oferecimento da educagdo bdsica, o texto constitucional deixa para a LDB o

estabelecimento de competéncias do sistema de ensino (MURANAKA; MINTO, 2007).

Quadro 02 - Funcoes dos entes federados e financiamento da educacio publica

Funcio Unido Estados Municipios
Normativa Edita a lei regulamentadora | Ndo podem alterar as | Ndo podem alterar as normas
(Quem legisla) (FUNDEB - Lei n. | normas validas | validas nacionalmente,

11.494/2007); Edita normas | nacionalmente definidas pela | definidas pela lei federal;
para o financiamento do | lei federal; editam normas | Editam normas para o
Conselho de | par ao funcionamento do | funcionamento do Conselho
acompanhamento e controle | Conselho de | de  acompanhamento e
Social em nivel federal. acompanhamento e Controle | Controle Social em nivel
social em nivel estadual. municipal.

Alocativa Financia seu sistema de | Financiam prioritariamente o | Financiam prioritariamente o

40 Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/Emendas/Emc/emc14.htm >
4 Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/Emendas/Emc/emc59.htm>
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Prépria ensino (instituigdes federais | ensino fundamental e médio. | ensino fundamental e a
de ensino e escolas técnicas | (No caso do DF, também a | educagdo infantil.
e agrotécnicas). educacdo infantil).
Alocativa- Apoio téncnico e financeiro | Apoio técnico e financeiro a
Supletiva a estados, DF e municipios; | seus municipios.
Complementacio ao
FUNDEB (fundos de ambito
estadual que ndo atingirem o
valor minimo fixado
nacionalmente).
Alocativa Exerce esta funcdo na | Exercem esta funcdo na | Exercem esta funcdo na
Redistributiva medida em que: medida em que contribuem | medida em que contribuem
(quem concorre | - estabelece programas de | para o FUNDEB. para o FUNDEB.
para equalizacdo entre os entes
redistribuicao federativos; Edita  Lei
equalizadora). federal e decretos que

regulam a redistribui¢do de
recursos via FUNDEB.

Fiscalizacdo e
controle.

Exerce os controles interno
(CGU) e externo (Congresso
Nacional e TCU); Controle
Social — Conselho Nacional
de  Acompanhamento e
Controle Social do
FUNDEB; Ministério
Publico Federal — fiscal da
lei. Fiscaliza os recursos
provenientes da

Exercem 0s controles
interno e externo
(Assembleias Legislativas e
TCEs); Ministério Publico
Estadual — fiscal da lei.
Fiscalizam os recursos do
FUNDEB, no estados que
nao recebem
complementacdo da Unido;
Controle Social — Conselho

complementagdo da Unido Estadual de
Acompanhamento e
Controle Social do
FUNDEB.

Exercem os controles interno
e externo (Camaras
Municipais com auxilio dos
Tribunais de Contas
competentes); Controle
Social — Conselho Municipal
de  Acompanhamento e
Controle Social do
FUNDEB.

Fonte: MARTINS, 2011, p. 34-36

Ao contrdario do que ocorre com outras despesas governamentais, 0s recursos

destinados a educacdo sdo vinculados para garantir um montante minimo a ser aplicado na

area. A estrutura de financiamento da educacio é fortemente baseada em impostos, que sao

recursos gerais tomados a sociedade. Isso significa que parcela expressiva dos recursos,

principalmente de estados, Distrito Federal e municipios, € proveniente da arrecadacio

tributdria, sobretudo em razdo da vincula¢iao de impostos (CASTRO, 2005).

Segundo Oliveira (2007, p. 93), nos paises em que ndo existe vinculacdo, o debate
sobre recursos para a educacdo concentra-se nos requisitos para sua garantia com boa
qualidade para a populagdo. No caso brasileiro, o debate transfere-se para a definicdo do que
pode ou ndo ser considerado despesa em Manuten¢do e Desenvolvimento da Educacio
(MDE), ou seja, ndo se centra mais nas necessidades, mas em tentativas de evitar que a
aplicacdo do principio constitucional seja burlada. Passamos, assim, de discussdo da
necessidade (objetivo maior) para a discussdo da forma de sua aplicacdo, que é um meio. O

mesmo autor destaca ainda que no centro do problema existe um paradoxo, se a educagdao
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fosse, de fato, prioridade nacional ndo haveria necessidade de explicitd-la no texto
constitucional ficando a mesma contemplada no ato da elaboracio da peca orcamentdria anual,
tal como acontece na maioria dos paises do mundo.

A estrutura de financiamento da educagdo brasileira apresenta caracteristicas
complexas, com a maior parte dos recursos provenientes do aparato fiscal, sendo definida
mediante a vinculacdo de impostos. A vinculagdo de impostos destina determinado percentual
do valor arrecadado sendo uma das medidas mais importantes para garantir a disponibilidade
de recursos para o cumprimento do vasto rol de responsabilidades do poder publico nessa drea

(CASTRO, 2011).

Quadro 03 - Estrutura do financiamento da educacao, por esfera de governo, em 2010

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
ORCAMENTARIOS (Tesouro): ORCAMENTARIOS (Tesouro): ORCAMENTARIOS (Tesouro):
- Ordindrios do Tesouro; - Vinculagdo da receita de - Vinculagdo da receita de
- Vinculagdo da receita de impostos (25%) para MDE; impostos (25%) para MDE;
impostos (18%) para MDE - Subvincula¢io do Fundeb. - Subvincula¢io do Fundeb.
CONTRIBUICOES SOCIAIS; TRANSFERENCIAS: TRANSFERENCIAS:

- Saldrio-educacio/quota - Salario-educacdo/quota - Salario-educacdo/quota
federal (1/3); Federal; estadual;

- Contribuicdo sobre o lucro - Orcamentdarios da Unido - Salario-educacdo/quota
liquido; - Aplicacdo do saldrio- federal;

- Contribuicdo para a educagdo/quota Federal e - Salario-educacdo/quota
seguridade social; outras fontes do FNDE. municipal;

- Receitas brutas de CONTRIBUICAO SOCIAL: - Orcamentdrios do Estado;
Prognésticos. - Saldrio-educacdo/quota - Orcamentdrios da Unido;
MISTO: estadual (2/3). - Aplicacdo do saldrio-

- Fundo de Combate e OUTROS: educacdo/quota federal e
Erradicacdo da Pobreza. - Diretamente arrecadados; outras fontes do FNDE.
OUTROS: - Operacdes de crédito; OUTROS:

- Operacdes de Crédito; - Diversos. - Diretamente arrecadados;
- Renda liquida da loteria - Operacdes de crédito;
Federal; - Diversos.

- Renda de 6rgdos

Autdonomos;

- Aplicacdo do salério-

educacgdo/quota federal e

outras fontes do FNDE;

- Diretamente arrecadados;

- Diversos.

Fonte: CASTRO, 2011, p. 33

Ao longo da histéria do federalismo brasileiro, nos periodos que niao houve
vinculacdo de recursos o valor aplicado em educacdo diminuiu, apesar da aliquota vinculada
ter aumentado com o passar dos anos. Menezes (2008) lembra que a vinculagdo se apresentou
de forma intercalada nas constitui¢des, tendo sido revogada na Constitui¢do da ditadura do
Estado Novo (decretada em 1937) e na Carta de 1967, que sucedeu o golpe militar de 1964.

Exceto nos momentos de descontinuidade, as transferéncias vinculadas sempre assumiram
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percentuais crescentes, apresentando seu maior valor quando da promulgacdo da atual
Constituicdo em 1988.

Como € possivel perceber, na histéria da educagao brasileira, a vinculagio de recursos
acontece somente em periodos ditos democraticos: 1934-1937, 1946-1967, 1983, 1988, e a
desvinculagdo de recursos acontece em periodos autoritarios: 1937-1945, 1964-1985, o que,
sem ddvida, comprometeu a garantia do direito e da gratuidade da educacao.

A proposta de vinculacdo de recursos a educagdo jd era discutida na década de 1920
onde foi tracado um programa de cooperacdo entre a unido estados, pelo qual estes deveriam
aplicar 10% de suas receitas na instru¢do primdria. Entretanto foi a partir da Carta Magna de
1934 que foi prevista a criagdo de fundos por esfera de Federagdo, constituidos, na prética, por
sobras orcamentdrias (MARTINS, 2010). A Constituicio de 1934** obrigava a Unido e
municipios a aplicar no minimo 10% da receita de impostos na educagao, e estados e Distrito
Federal, 20%. Ela estabeleceu, para todos os entes federativos, a gratuidade e a
obrigatoriedade do (entdo) ensino primdrio, um Plano Nacional de Educagdo sob Diretrizes e
Bases e uma vinculacdo porcentual para a educacdo advinda da arrecadagdo dos impostos
(CURY, 2007). Entretanto, logo essa vinculacao foi suprimida pela Constitui¢do imposta pela
ditadura de Getilio Vargas, que retirou a vinculagdo constitucional de recursos para a
educacdo, tal como ocorrerd 30 anos mais tarde, ja sobre outro regime autoritario™.

A Constituicdo Federal promulgada em 1946 retoma, em boa parte, os percentuais
minimos da CF de 1934, com exce¢do do percentual dos municipios, que passou para o
minimo de 20%. A ditadura militar instalada em 1964 suprimiu novamente essa
obrigatoriedade com a CF elaborada em 1967 (DAVIES, 2008, p. 10). Essa Constituicao foi
bastante emendada, fosse para instaurar um novo sistema tributario, fosse para incrementar um
centralismo econdmico e politico da Unido, revogando a vinculagdo para a educagdo. Sao
impostos a nacdo os Atos Institucionais, pelos quais, na verdade, foram suspensas as garantias
constitucionais vigentes (CURY, 2007).

A Constituicao de 1967, ja fragilizada, ficou ainda mais com a chamada Emenda
Constitucional n° 1 da Junta Militar, de 1969. Essa Emenda refaz a Constituicdo de 1967 a luz
dos Atos Institucionais. A desvinculacdo de verbas permanece conquanto ela reapareca apenas

para os municipios e fora do capitulo da Educacdo. Os municipios, ja gravados com o sistema

* A Constituicdo Federal de 1934, em seu artigo 156, assevera: “A Unido e os Municipios aplicardo nunca menos
de dez por cento, e os Estados e o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento, da renda resultante dos
impostos, na manuten¢do e no desenvolvimento dos sistemas educativos” (CURY, 2007, p. 834).

P A constitui¢cdo de 1967 promulgada durante o governo militar.
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tributdrio entdo vigente, poderiam sofrer intervengdo no caso de nao aplicarem o percentual de
20% dos impostos no ensino primdrio de suas redes.

A emenda Calmon (EC n. 24/83), apds sucessivas tentativas, repde a vinculagdo cuja
regulamentacdo s6 se da por meio da Lei n.7.348/85.

Como se vé€, a vinculagdo apareceu e desapareceu sistematicamente do texto
constitucional, de modo que essa evolucdo foi marcada pelo aumento progressivo dos
percentuais de vinculacdo para a unido, estados, Distrito Federal e municipios, conforme

demonstrado sinteticamente na tabela a seguir.

Quadro 04 - Evolucao histérica dos percentuais de vinculacdo para a unido, estados/DF e
municipios destinada ao financiamento da educac¢ao

Ano Disposiciao Legal Esfera da vinculacio
Uniao Estados/DF Municipios
1934 CF 34 10% 20% 10%
1937 CF 37 Nenhuma Nenhuma Nenhuma
1942 DL 4.958 Nenhuma 15a20% 10a 15%
1946 CF 46 10% 20% 20%
1961 LDB 4024 12% 20% 20%
1967 CF 67 Nenhuma Nenhuma Nenhuma
1969 EC1 Nenhuma Nenhuma 20%
1971 LDB 5.692 Nenhuma Nenhuma 20%
1983 EC 14 13% 25% 25%
1988 CF 88 (d) 18% 25% 25%

Fonte: Oliveira (2007, p. 92)

O restabelecimento da vinculagdo s6 foi acontecer em 1983, com a EC do senador
Jodao Calmom, que fixou o percentual minimo de 13%, no caso da Unido, e 25%, no caso de
estados, Distrito Federal e municipios. A Constituicdo de 1988* elevou para 18% o percentual
de recursos federais a serem aplicados no setor e manteve em 25% das receitas orcamentdrias
0s gastos obrigatdrios de estados e municipios na educagdo. Entretanto, pelo fato dos valores
terem aumentado ndo significa que houve melhora substantiva na oferta de educacdo publica
de qualidade no Brasil. Para Davies (2008), esse avanco foi afligido por inflacdo astrondmica,
rendncia fiscal generalizada, sonegacdo fiscal gigantesca, facilitada pela conivéncia/corrup¢ao
generalizada dos Orgdos fiscalizadores e por manobras fiscais ou medidas de politica
fiscal/econdmica dos governos. As perdas também sdo causadas por artificios ou medidas dos
governos. Em determinados momentos, o governo federal chegou a usar como artificio a

criacdo ou ampliacdo de contribui¢cdes que, por ndo serem definidas juridicamente como

“A vinculacdo de recursos a educacdo estd disciplinada no artigo 212 da Constitui¢do Federal de 1988, nos
seguintes termos: “A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino.”
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impostos, ndo entram no computo dos recursos vinculados a MDE nem sao divididas pelo
governo federal com estados e municipios.*

Um dos dilemas associados a vinculacao de receitas, é que se de um lado ela induz os
governos subnacionais a aumentarem seus investimentos em um tipo de servigo publico
considerado prioridade nacional; por outro lado, diminui os graus de liberdade que o gestor
estadual e municipal tem para decidir sobre a alocacdo de recursos, ou seja, ndo permite ao
governante executar livremente as prioridades politicas de seu governo. “Muitos criticam o
modelo da vinculagdo, pois ele "engessa" mais o Orcamento e os proprios governantes, que
devem subordinar sua agenda eleitoral vencedora a tais dispositivos constitucionais”
(ABRUCIO, 2005, p. 59).

Exceto a questdao do engessamento or¢amentario, outro motivo pelo qual um grande
nimero de especialistas se posiciona contra a vinculagdo constitucional de recursos para a
Educacdo, consiste na redugcdo demografica que evidencia que o nimero de alunos no ensino
fundamental, com o passar dos anos, tenderd a diminuir. Quando enfocados apenas os aspectos
relativos ao atendimento e, portanto, desprezados os relativos a educagdo para a formacao
integral do cidaddao poderdo sobrar recursos neste nivel de ensino, sendo que a regra
constitucional impedira que tal dotacdo seja redirecionada para outras etapas e modalidades de
ensino com maior caréncia de atendimento (MENEZES, 2008).

A supressdo da vinculac@o no texto constitucional permite que a educagdo fique a
mercé das mudancas politicas implementadas por seus dirigentes que, com a intencdo de
direcionar recursos para os projetos que mais lhe interessam poderdo deixar de priorizar a

destinacdo de verbas para a educacdo.

Entende-se que a vinculagdo deve ser ordenada no texto constitucional, no
minimo, até que: (1) os niveis mais graves de pobreza no pais tenham sido
superados; (2) tenha sido assegurado um valor por aluno ao ano, que garanta
um padrdo minimo de qualidade da educagdo e; (3) as instituicdes da
cidadania passem a atuar efetivamente, a citar, a Justica (MENEZES, 2008,
p- 160).

A ideia de que existe uma correlagdo direta entre o volume de recursos destinados a
educacdo e qualidade do ensino tem estimulado os movimentos sociais a lutar pela
manuten¢do da vinculagdo como forma de tentar garantir que os governantes destinem um

volume minimo de recursos para a educagdo. Neste sentido, a politica de fundos impulsionada

* Um exemplo citado por Davies (2011) é a CPMF, cuja receita prevista em 2007 foi superior a R$ 35 bilhoes.
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pela descentralizacdo fiscal despontou como alternativa para tentar atingir niveis de
distribuicao e equidade satisfatorios no que tange o tema.

Contudo, Rezende (2010) argumenta que a vinculagdo de percentuais uniformes das
receitas or¢amentdrias de estados e municipios a gastos nesses setores reproduziram os
desequilibrios fiscais que foram se acumulando ao longo do tempo. Em decorréncia, a
reparticdo dos recursos no territério ndo guarda qualquer relagdo com a localizagdo das
demandas pelos servicos a que eles se destinam, o que gera enorme desperdicio e provoca
desvio de recursos para outras atividades nao incluidas nas prioridades a serem atendidas pelas
garantias instituidas.

Neste sentido, o Fundef foi criado para contornar essa distor¢cdo. O fundo promoveu a
redistribuicdo interestadual dos recursos vinculados a educacdo, de forma a aproximar a
disponibilidade de recursos em cada jurisdicao politica ao tamanho das demandas a serem por
elas atendidas, representadas, nesse caso, pela localizagdo das matriculas escolares. Os ganhos
obtidos com a ado¢do do Fundef propiciaram a posterior extensdo do modelo, de forma a

estender o alcance dessa féormula a todo o ensino bésico com a criagdo do Fundeb.
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3. 0S FUNDOS DE FINANCIAMENTO DA EDUCACAO PUBLICA: DO FUNDEF AO
FUNDEB

Este capitulo tem a finalidade de identificar e analisar as principais contribui¢cdes
apresentadas a politica de fundos para o financiamento da educagdo publica brasileira a partir
da Constituicao de 1988, apresentando as caracteristicas legais e os principais mecanismos de
funcionamento do Fundef e do Fundeb. Com o advento do Fundeb, a abrangéncia do fundo
foi significativamente ampliada, passando a incorporar desde o ensino infantil (creches e pré-
escolas) até o ensino médio, sem falar nas modalidades de educagdo jovens de adultos (EJA),
ensino especial entre outras.

Esses fundos contribuiram para organizar os recursos vinculados a manutencdo e
desenvolvimento do ensino, com a reunido de valores em conta especifica, com repasses
automadticos, que ao garantir a regularidade do fluxo beneficiaram, nesse aspecto, mesmo os
entes que redistribuem recursos, porque a regularidade também € um elemento que favorece a
economia (MARTINS, 2011).

O Fundef, como mecanismo de financiamento, representou, antes de mais nada, a
jungdo num mesmo instrumento, das duas estratégias que apareceram separadas na
Constitui¢do de 1934: a vinculagdo de recursos de impostos e a politica de fundos. O fundo,
concebido para organizar os recursos vinculados, permite que a vinculacdo cumpra seus
objetivos. Fundo ¢ um conceito de direito financeiro que equivale a reunido de recursos de

diferentes fontes e sua separag¢ao para uma destinacao especifica (MARTINS, 2010).

3.1 O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educac¢iao Basica e de Valorizacao do
Magistério - Fundef

O Brasil ainda convive com grandes diferencas econdmicas e sociais. Em relagdo a
educagdo, as diferencas mostram-se mais evidentes entre os municipios e estados das regides
menos favorecidas economicamente. Neste sentido, os estudos a respeito das politicas de
transferéncia de recursos visando a manuten¢do da educacdo bdésica brasileira tem sido tema
recorrente de andlise dos especialistas em financiamento educacional, a exemplo das politicas
de transferéncias adotadas pelo Fundo de Manutencdio do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo dos Profissionais do Magistério (Fundef) criado pela Emenda Constitucional n°
14/1996 e regulamentado pela Lei n. 9.424/1996 que vigorou entre os anos de 1998 e 2006 e

tinha como propoésito disponibilizar nacionalmente um valor anual minimo por matricula no
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ensino fundamental de cada rede municipal e estadual, com o nobre objetivo de erradicar o
analfabetismo e universalizar o ensino fundamental no pais.

O éxito do Plano Real teve grande impacto sobre a descentraliza¢do. A reducdo da
inflacdo tornou mais estdvel as transferéncias intergovernamentais, favorecendo a construcao
de um processo descentralizador (ABRUCIO, 2005). Esse foi um dos principais fatores que
permitiu a Unido passar encargos e fung¢des de forma mais racional e programada para os
governos subnacionais. Foi essa situagdo que permitiu a formulacdo de politicas publicas
coordenadas como o Fundef.

Em linhas gerais, o Fundef pode ser caracterizado como um Fundo de natureza
contdbil, com o mesmo tratamento dispensado ao Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e
ao Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Isso significa que seus recursos eram
repassados automaticamente aos Estados e Municipios, de acordo com coeficientes de
distribuicdo estabelecidos e publicados previamente46. As receitas e despesas, por sua vez,
deveriam estar previstas no orcamento € a execucdo, contabilizada de forma especifica. Os
recursos do Fundef deveriam ser empregados exclusivamente na manutencdo e
desenvolvimento do ensino fundamental e, particularmente, na valoriza¢dao do seu magistério.

O fundo, em si, ndo acrescentou mais recursos financeiros aos que ji existia.
Recursos federais das transferéncias de alguns impostos ja existiam. O fundo, na verdade,
apenas vinculou ou subvinculou parte das transferéncias federais aos estados € municipios e
aumentou a subvincula¢do de 50% dos recursos dos impostos e transferéncias para o ensino
fundamental para 60%. A Unido tinha obrigagcao de aplicar 50% dos recursos financeiros dos
impostos no ensino fundamental e em programas de erradicagdo do analfabetismo. O Fundo
possuia como fontes de financiamento recursos federais, estaduais e municipais. A base dos
recursos financeiros do Fundo é o sistema de transferéncia: pelo menos 15% de alguns
impostos (5% do imposto de renda sobre lucros, ganhos e rendimentos de capital pagos por
pessoa fisica e juridica, 25% do ICMS incidente em servicos de transporte interestadual e
intermunicipal de comunicagdes, imposto de renda e imposto sobre produtos industrializados
que formam o fundo de Participacdo dos Estados e Distrito Federal — 21,5% e dos Municipios

- 22,5% e 10% da arrecadacdo do Imposto sobre Produtos Industrializados distribuidos

% Os valores devidos a cada Estado e a cada Municipio eram calculados levando em considera¢io o montante de
recursos que formavam o Fundo no ambito de cada Estado e o nimero de alunos do ensino fundamental
atendidos pelo Estado e pelos Municipios, de acordo com as informacdes constantes do Censo Escolar do MEC
do ano anterior.
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proporcionalmente aos Estados e Distrito Federal sobre seus produtos industriais exportados.
Os recursos eram distribuidos de acordo com o ndmero de alunos da rede de ensino
fundamental do estado e dos municipios.

O Fundef teve impacto importante para a universalizacdo no ensino fundamental e
introduziu a preocupagdo com a equidade, ao nivelar as disponibilidades de recursos para
serem despendidas nos alunos das redes estadual e municipal no ambito de cada Estado e
adotar a ideia de distintas ponderacdes para diferentes etapas, modalidades e tipos de
estabelecimento. Cuidou, assim, das desigualdades intraestaduais, mas nio das interestaduais,
que poderiam ter sido minimizadas se fosse cumprida a regra referente ao valor minimo
nacional por aluno equivalente 2 média nacional, que implicaria em maior aporte de recursos
via complementa¢do da unidao (MARTINS, 2010).

Em principio existia a ideia de que a elevacdo do custo per capita também elevaria a
qualidade do ensino. Em outras palavras quanto mais se gasta em educagdo, mais qualidade do
ensino se enseja. Contudo, no caso brasileiro, esse fator precisava ser visto com cautela. Haja
vista 0 que aconteceu com a reforma tributdria de 1988, que beneficiou estados e municipios.
Em principio, com mais recursos financeiros os servi¢os publicos deveriam melhorar de
qualidade. No entanto, isso ndo se verificou. Estados e municipios, com algumas excecoes,
incharam suas méaquinas burocréticas, com apaniguados politicos (MELCHIOR, 1997).

Anualmente, o valor minimo aluno/ano®’ era estabelecido por ato do Presidente da
Republica, a partir do qual a Unido complementava os fundos que ndo alcancam esse valor por
meio das receitas provenientes dos impostos e transferéncias vinculadas ao Fundef. Vazquez
(2005) argumenta que os valores minimos estabelecidos entre os anos de 1998 e 2003 foram
bem inferiores aos valores que deveriam ser estipulados segundo a lei, ou seja, o gasto minimo
estabelecido foi definido, desde o inicio do funcionamento do Fundo, em um valor bem abaixo
do valor médio nacional, desrespeitando a metodologia do cdlculo do valor minimo definido
na lei que criou o fundo. Dessa maneira, houve uma reducdo da participacdo da Unido em
razdo do baixo valor minimo aluno/ano estabelecido anualmente. Mesmo havendo um
aumento desse valor, esse reajuste foi inferior ao aumento da arrecadacdo das receitas que
compdem o Fundo, o que, consequentemente, diminui o aporte de recursos federais destinados

a complementacao do Fundef.

7 A Lei n. 9 424/96 estabelecia um critério para o célculo do valor minimo, segundo o art. 6°, o valor minimo
anual por aluno nunca serd inferior a razdo entre a previsdo da receita total para o Fundo e a matricula total do
ensino fundamental no ano anterior, acrescida do total estimado de novas matriculas. Dessa forma, o
estabelecimento do valor minimencontra-se vinculado ao célculo definido na férmula legal, podendo fixar um
valor acima dessa média, mas nunca abaixo dela. (VAZQUEZ, 2005, p. 151).
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Quadro 05 — Valores Minimos do Fundef — 1997 a 2006

Ano 1% a 4" séries Sa¥ séri(?s e Ed. Ato legal
Especial
1997 300,00 300,00 Art. 6°, § 4°, Lei 9.424/96
1998 315,00 315,00 Dec. 2.440, 23/12/1997
1999 315,00 315,00 Dec. 2.935, 11/01/1999
2000 333,00 349,65 Dec. 3.326, 31/12/1999
2001 363,00 381,15 Dec. 3.742, 01/02/2001
2002 418,00 438,90 Dec. 4.103, 24/01/2002
2003 446,00 468,30 Dec. 4.580, 24/01/2003
462,00 485,10 Dec. 4.861, 20/10/2003
2004 537,71 564,60 Dec. 4.966, 30/01/2004
564,63 592,86 Dec. 5.299, 07/12/2004
2005 620,56 * 561,59 * Dec. 5.374, 17/02/2005
2006 682,60 * 716,73 * Dec. 5.690, 03/02/2006

Fonte: Gomes, 2009
* Valores para escolas urbanas

Evidéncias sugerem que o Fundef foi responsdvel pela expansdo da matricula no
ensino fundamental, bem como por aumentos nos saldrios relativos dos professores, mas
parece ndo ter melhorado diretamente a proficiéncia relativa dos alunos das escolas publicas.
(ARRETCHE, 2012). Os resultados do Fundef revelaram o crescimento tanto do numero de
alunos matriculados como da municipalizacdo do Ensino Fundamental. De acordo com Pinto
(2007, p. 878), “se no periodo de 1991 a 1996 as matriculas municipais respondiam por 37%
do total da rede publica, com a entrada em vigor, a partir de 1997, do Fundef, notou-se um
progressivo aumento da participacdo da rede municipal, que chegou em 2006 a 52% das

matriculas publicas”, conforme grafico O1.

Grifico 01 - Evolucao da matricula da educacao basica 1991 — 2006.
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Fonte: PINTO (2007, p. 878)
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A preocupacdo com a qualidade do ensino esteve, em geral, ausente em boa parte dos
convénios de municipalizagdo. Em geral ndo houve consulta a comunidade escolar e os
critérios de decis@o foram essencialmente monetdrios: de um lado, estados querendo reduzir
alunos, de outro os municipios querendo ampliar suas receitas (PINTO, 2007).

Todavia, a criagdo do Fundo poderia ensejar em certo conflito de interesses entre as
unidades subnacionais. Partindo da ideia inicial de que a redu¢do das desigualdades giraria em
torno do custo per capita dos alunos, pressupunha-se que os estados e municipios, fortes
financeiramente, tenderiam a perder dinheiro para o custo médio per capita dos alunos. Isso
porque em tese eles aplicariam mais recursos do que provavelmente recebem do fundo. Por

outro lado:

Estados e Municipios geralmente fracos financeiramente, tenderdo a ganhar,
porque estdo aplicando, por aluno, menos do que o custo-médio do “bolao”
do Fundo. Portanto, a resisténcia dos Estados e Municipios que aplicam mais
do que o custo-médio tem suas razdes. Mas as desigualdades, para serem
reduzidas, precisam de certa dose de coercdo. Democraticamente os Estados
e Municipios mais ricos nunca concordardo em ceder um centavo que seja
para Estados e Municipios mais pobres. Por isso é que a equalizacio tem que
ser buscada democraticamente no Congresso. E € isso que o Fundo expressa
(MELCHIOR, 1997, p. 63).

O tema da equidade constituiu um forte elemento de legitimacdo do FUNDEF.
Representou um avango concreto, mas limitado as fronteiras de cada estado e a etapa do
ensino fundamental. A disponibilidade de recursos e, com ela, a da variedade e quantidade de
insumo, e, portanto, do padrao de qualidade, passou a ser mais préximo do equivalente entre
os alunos do ensino fundamental das redes estaduais e municipais no ambito de cada estado

MARTINS (2011, p. 143):

A disparidade entre os estados, que seria minimizada com a complementacao
da Unido para que se atingisse a média nacional, foi frustrada pela
inexecu¢do da lei. Assim, além de nd3o atuar sobre as demais etapas da
educacdo bdsica (ensino médio dos estados e educacdo infantil dos
municipios), o efeito redistributivo do Fundef ndo alcancou diferentes
estados, mesmo que no que se refere ao ensino fundamental.

A chamada vocagdo equalizadora do fundo visava equilibrar o volume de recursos
disponibilizados para estados e municipios, mas na pratica esse mecanismo nao implicou
necessariamente em verbas extras do governo federal para a educacdo bdsica. Em outras
palavras, Esteves (2007) descreve que as municipalidades mais pobres foram penalizadas pelo

Fundef, ou seja, o mecanismo falhou quando se prop0s a ser capaz de desviar a verba de redes
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mais abastadas e transferi-la para outras mais pobres. “Na realidade, em varias situacdes se
constatou justamente o oposto, artificio este que também ocorreu para camuflar a omissao
financeira do estado brasileiro para com a educa¢do” (ESTEVES, 2007, p. 213). Para
Rodriguez (2001, p. 49) “o que de fato acontece é que a fragilidade politica dos pequenos
municipios os deixa mais vulnerdveis a pressdo e a vontade politica do ente governamental
superior; desta forma a municipalizacdo € dos mais frageis”.

Em estudo relacionado aos gastos com educac@o no exercicio de 2002, Bremaeker
(2003) constatou que naquele ano o Fundef contrariava a légica do FPM que € a de entregar
mais recursos para os municipios de menor porte demogrifico, com vistas a suprir as
deficiéncias de arrecadag@o tributdria desses entes subnacionais € proporcionar maior
equidade. De acordo com o pesquisador “os municipios de pequeno porte demografico estao
recebendo menos recursos pelo fato de possuirem, por via de consequéncia, poucos alunos,
mesmo que sejam responsaveis por 100% dos alunos matriculados no seu Municipio.”
(BREMAEKER, 2003, p. 34). Na pritica acontecia uma transferéncia de recursos dos
municipios de menor porte demografico para aqueles de médio e grande portes demogréfico,
contrariando a légica social que seria a de entregar mais recursos para os municipios de menor
porte demogréfico, justamente pelo fato de que, em sua quase totalidade, estes municipios sdo
de base econOmica rural e, portanto, sem grandes possibilidades de efetuar uma razodvel
receita tributdria, j4 que sdo dados aos municipios impostos de natureza eminentemente
urbana.

Com entendimento similar, Davies (2008), enfatiza que mesmo no ambito de cada
Estado, o nivelamento no sentido de divisdo dos recursos entre o governo estadual e as
prefeituras com base no nimero de matriculas no Ensino Fundamental Regular, aparentemente
progressista, se trouxe ganhos para muitos municipios provocou também perdas para milhares
de municipios com menor nimero de habitantes e consequentemente com menos receita
propria e, portanto, mais pobres. Assim, um dos grandes problemas a serem equalizados pelo
governo federal estava “expresso no atendimento desigual por parte dos estados e municipios
das Regides Sudeste e Nordeste; e o atendimento a previsdo constitucional de instituicdo de
um piso salarial nacional para o magistério” (OLIVEIRA, 2007, p. 108).

As diferencas constatadas no financiamento educacional ndo se limitam ao valor
gasto/aluno, mas também na remuneracdo de professores, na estrutura escolar e
consequentemente na qualidade do ensino ofertada em cada regido. Apesar da iniciativa de

garantir um valor minimo aluno/ano - o que representa um avanco em relagdo a situacao
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anterior ao Fundo -, as desigualdades interestaduais ampliaram-se apds seis anos de
funcionamento do programa®® (VAZQUEZ, 2005).

Contudo, além dos problemas das desigualdades de recursos disponibilizados
proporcionalmente para cada Estado e municipio, ainda existiam fatores estruturais de cada
ente subnacional que somados as questdes administrativas (leia-se md utilizacdo do dinheiro
publico) interferiam na eficiéncia da aplicacdo desses recursos, ou, em outras palavras, nem

sempre o produto do Fundef chegava onde realmente deveria.

[...] dada a forte tradi¢@o patrimonialista e privatista do Estado brasileiro e o
baixo grau de educacdo, conscientizagdo e mobilizacdo da sociedade
brasileira, nio hd nenhuma garantia que os recursos trazidos pela
complementagdo e/ou pela redistribuicdo em ambito estadual tenham sido
canalizados para a melhoria da remunerag@o dos profissionais da educagio e
das condi¢Ges de ensino, pelo menos na mesma proporcdo das receitas
adicionais (DAVIES, 2008, p. 29).

Melchior (1997) lembra que quando sdo fixados valores minimos, médias ou “pelo
menos”’, hd uma forte tendéncia de se cumprir somente o minimo. Assim, seria preciso tomar
todas as precaugdes para que o custo-médio-aluno per capita nao atue no sentido de puxar para
baixo o investimento que os estados e municipios deveriam fazer. Essa fiscalizacdo decorreria
dos Conselhos responsaveis pelo controle social ¥ situados nas esferas do estado e do
municipio. Mesmo as melhorias divulgadas por meio de estatisticas oficiais devem ser
analisadas com cautela. Davies (2008) ressalva que as fontes de pesquisa que subsidiaram o
MEC com informag¢des do fundo foram as secretarias de educagdo, interessadas naturalmente

em expor um quadro positivo.

3.2 O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizacao
dos Profissionais da Educacio — Fundeb

O Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de Valorizacao
dos Profissionais da Educacdo (Fundeb) foi criado em substitui¢do ao Fundef. Instituido pela

Emenda Constitucional n° 53/2006, regulamentado pela Lei n° 11.494/2007 e pelo Decreto n°

* De acordo com estudos realizados por Vazquez (2005) utilizando dados do FUNDEF do periodo de 1998 a
2003.

* Para assegurar o cumprimento dos dispositivos do Fundef, a lei exigiu a criagdo de conselhos de
Acompanhamento e Controle Social do Fundef, instituidos em cada esfera de governo, que t€ém como atribui¢ao
acompanhar e controlar a reparti¢do, a transferéncia e aplicacdo dos recursos do Fundo.
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6.253/200750, visa atender toda a educagdo bésica, da creche ao ensino médio com duracao
prevista para 14 anos (entrou em vigor em janeiro de 2007 e devera se estender até 2020).
Dentre as falhas que este fundo pretende corrigir em relagdo ao Fundef destacam-se a inclusao
do financiamento da educagdo infantil, educacao de jovens e adultos (EJA), o ensino médio e
de seus profissionais com complementacao federal de recursos.

Ao estender o efeito redistributivo para toda a educacdo bdasica, o Fundeb tornou-se
um instrumento mais eficaz para promover a equidade. O equilibrio federativo continua sendo
um dos desafios a serem enfrentados (MARTINS, 2011). Um dos desafios do fundo €
equacionar o problema da fixacdo de ponderacdes que incidem sobre as etapas de ensino,
modalidades e tipos de estabelecimento sob responsabilidade de estados e municipios. O
ambiente do atual fundo trouxe um desafio maior que o colocado no caso do Fundef em que a
distribuicao se dava apenas na etapa cuja competéncia era comum entre estados e municipios.

A legislacio do Fundeb manteve alguns dos componentes positivos do Fundef,
procurando aprimora-los em uns pontos e inova-los em outros. Em primeiro lugar, situa-se a
extensdo do mecanismo do fundo a toda a educagdo basica. Entre os avancos significativos do
fundo destaca-se ainda a maior participacdo financeira da Unido, com o estabelecimento do
patamar minimo de alocacdo de recursos federais para a educacao bésica. Destaca a permissao
de maior flexibilidade na aplicacdo dos recursos educacionais por parte das administragdes
estaduais e das municipais, reducdo das desigualdades entre os estados da federacdo,
provocada essencialmente pelo aumento de complementacdo da Unido (PINTO, 2007;
MARTINS, 2011; MILITAO, 2011).

A mecanica de funcionamento do Fundeb preserva algumas caracteristicas que ja
existiam no FUNDEF, como a subvinculagdo de parte (80% de 25%) dos recursos
constitucionalmente destinados a educagio (MILITAO, 2011). Os valores que sio
incorporados ao fundo correspondem ao produto da arrecadacido de estados e municipios que
posteriormente sdo redistribuidos de acordo com a proporcao de matriculas nas redes estaduais
e municipais do ensino publico, com base no ultimo Censo Escolar. Os valores repassados ndo
sao fixos, uma vez que as receitas que formam o fundo podem variar em funcdo do
comportamento da atividade econdmica. Apesar disso, o valor arrecadado a ser distribuido as
contas especificas dos estados e municipios € multiplicado por um coeficiente de distribuicao

1 . - .
de recursos’’, calculado para vigorar em cada ano, em cada estado e em cada municipio,

*Com as alteracdes do Decreto n°6.278, de 29/11/2007.
*' O FUNDEB aplica fatores de ponderacdo diferenciadores de custo/aluno em relacdo as distintas etapas,
modalidades e tipos de estabelecimento de ensino. Atualmente sdo considerados 19 fatores de ponderagdo, que
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obtendo-se, com esse cdlculo, o valor devido a cada governo, proveniente daquele montante de
recursos a ser distribuido. Esse procedimento € repetido a cada vez que se tem um valor a ser
distribuido.

De acordo com Breamaker (2011), a definicdo desses coeficientes se da de forma
arbitriria e “acordada” por representantes do Ministério da Educacdo (MEC), dos estados e
dos municipios, com vistas a distribuir os recursos de forma diferenciada segundo a
complexidade e a localizacdo (urbana e rural) das diferentes modalidades de ensino. O
estabelecimento de coeficientes tunicos para todo o pais fez parecer que o custo das
modalidades de ensino seria os mesmos nos diferentes rincdes da Amazonia e na cidade de
Sao Paulo, no Nordeste ou no Sul do pais.

As receitas estaduais vinculadas ao Fundeb incluem os recursos arrecadados com o
Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), Imposto sobre a Propriedade
de Veiculos Automotores (IPVA), a quota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI-
Exp), € o Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doag¢do (ITCD) e o Fundo de
Participacao dos Estados (FPE). Por outro lado, as receitas municipais vinculadas sdo: fundo
de participacdo dos municipios (FPM), quota do ICMS, quota do IPVA, quota do Imposto
Territorial Rural (ITR) e quota do IPI-Exp. Além desses recursos, origindrios dos entes
municipais e estaduais, recursos federais também integram a composicdo do Fundeb, a titulo
de complementacdo financeira, com o objetivo de assegurar o valor minimo nacional por
aluno/ano a cada estado ou Distrito Federal, em que este limite minimo nao for alcangado com
os recursos dos préprios governos.

O quadro 06 demonstra a disposi¢do da origem de recursos do fundo, bem como o0s
percentuais aplicados a partir da sua instituicdo, com taxas provisorias (2007 e 2008) e

definitivas (a partir de 2009).

Quadro 06 - Escala de implantacao financeira do Fundeb

UFs Origem dos recursos Contribuicio a formacio do fundo
2007 2008 2009 2010 a 2020
FPE, FPM, ICMS, LC 87/96 e IPlexp 16,66% | 18,33% 20% 20%
Estados, DF *)
e municipios
ITCMD, IPVAZ ITRH} e outros 6.66% | 13.33% 20% 20%
eventualmente instituidos (*)
R$ 2 R$ 3 R$ 4,5 10% da
Unido Complementacdo federal (**) bilhdes | bilhdes | bilhdes contribuicdo total
de Estados, DF e
municipios

variam de 0,70 a 1,30. Cabe a Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educagdo Bésica (CIDEB)
fixar, anualmente, os fatores de ponderagdo aplicdveis as diversas etapas, modalidades e tipos de estabelecimento
de ensino.
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(*) Inclusive receitas correspondentes a divida ativa, juros e multas relacionadas aos respectivos impostos.
Fonte: Manual de orientagdao do Fundeb.

Cabe ressaltar que a incorporacdo das matriculas referentes aos demais niveis da
educacdo bdsica do Fundeb, excetuando-se as do ensino fundamental regular e especial,
também obedeceu a um gradualismo de 1/3 ao ano, até atingir o percentual definitivo de 100%

em 2009, terceiro ano de vigéncia do fundo, conforme demonstrado a seguir:

Quadro 07 - Escala de inclusiao progressiva de matriculas do Fundeb

Etapas/modalidades da educacio basica Fracio das matriculas consideradas
1° ano 2° ano 3° ano em diante
(2007) (2008) (2009/2020)
Educagao infantil (creche e pré-escola) 1/3 2/3 100%
Ensino fundamental (regular e especial) 100% 100% 100%
Ensino fundamental (EJA) 1/3 2/3 100%
Ensino médio (regular, profissional integrado e 1/3 2/3 100%
EJA)

Fonte: Militdao (2011).

A gestao dos recursos do Fundeb € responsabilidade do chefe do Poder executivo e da
autoridade responsdvel pela Secretaria de Educac@o ou 6rgao equivalente nos estados, Distrito
Federal e municipios. Ela deve ser realizada utilizando-se a conta especifica do Fundo,
mantida no Banco do Brasil ou Caixa Econdmica Federal, onde os recursos devem ser
movimentados.

Quanto a aplicacdo dos valores do Fundeb, o Artigo 60 da ADCT assim determina:
“XII - propor¢do ndo inferior a 60% (sessenta por cento) de cada Fundo referido no inciso I do
caput deste artigo serd destinada ao pagamento dos profissionais do magistério da educacao

basica em efetivo exercicio”. A remuneracdo do magistério € assim entendida:

[...] compreende o total de pagamentos devidos aos profissionais do
magistério da educacdo em decorréncia do efetivo exercicio em cargo,
emprego ou func¢do, integrantes da estrutura, quadro ou tabela de servidores
do Estado, Distrito Federal ou Municipio, conforme o caso, inclusive os
encargos sociais incidentes, de responsabilidade do empregador. De modo
geral, os itens que compdem a remuneragdo, para fins de aplicacdo do
minimo de 60% do Fundo, incluem:

e Salario ou vencimento;

13° saldrio, inclusive 13° saldrio proporcional;

1/3 de adicional de férias;

Férias vencidas, proporcionais ou antecipadas;

Gratificacdes inerentes ao exercicio de atividades ou funcdes de
magistério, inclusive gratificagdes ou retribuicdes pelo exercicio de
cargos ou fungdes de dire¢do ou chefia;
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¢ Horas-extras, aviso prévio, abono;
saldrio-familia, quando as despesas correspondentes recairem sobre o
empregador;

e Encargos sociais (previdéncia e FGTS) devidos pelo empregador,
correspondentes a remuneragdo para na forma dos itens anteriores,
observadas a legislacdo federal, estadual e municipal sobre a matéria
(BRASIL, 2008, p. 22).

A definicdo de profissionais do magistério para fins de enquadramento na Lei,
compreende os professores e os profissionais que exercem as seguintes atividades de suporte
e/ou assessoramento pedagdgico, em apoio a docéncia: direcdo ou administracdo escolar;
planejamento; inspecdo, supervisdo, orientacdo educacional; coordenacdo pedagdgica. Neste

sentido, o efetivo exercicio dos profissionais do magistério € assim entendido:

Corresponde a atuacgdo efetiva no desempenho das atividades ou fungdes de
magistério, associada a sua regular vinculacdo contratual, em cardter
tempordrio ou permanente, definida em instrumento préprio, com o ente
governamental que o remunera, ndo sendo descaracterizada por eventuais
afastamentos tempordrios previstos em lei, com Onus para o empregador, que
nio impliquem rompimento da relagdo contratual existente, como férias,
licenga gestante ou paternidade, licenca para tratamento de satde. (BRASIL,
2008, p. 24).

Cumprida a exigéncia minima relacionada a garantia de 60% para remuneracdo do
magistério, os recursos restantes (de até 40% do total) devem ser direcionados para despesas
diversas consideradas como de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino (MDE), realizadas
na educagdo bdsica, na forma prevista no artigo 70 da Lei n® 9.394/1996 (LDB). Dentre os
principais conjuntos de despesas com MDE nas quais parcela de 40% do Fundeb deve ser
aplicada compreende:

a) Remuneragdo e aperfeicoamento do pessoal docente e dos profissionais da educacao
(remuneracgao e capacitacdo, sob a forma de formacdo continuada, de trabalhadores da
educagdo bdsica, com ou sem cargo de dire¢do e chefia, incluindo profissionais do
magistério e outros servidores que atuam na realizacdo de servigos de apoio técnico-
administrativo e operacional, nestes incluida a manuten¢ao de ambientes e institui¢des
do respectivo sistema de ensino basico);

b) Aquisi¢cdo, manutengdo, construcdo e conservacdo de instalacdes e equipamentos
necessarios ao ensino;

¢) Uso e manuten¢do de bens vinculados ao sistema de ensino (alugueis de imoveis e

equipamentos; manutencdo de bens e equipamentos; conservagdo de instalagdes
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fisicas; despesas com servicos de energia elétrica, d4gua e esgoto, servicos de
comunicacdo, etc.);

d) Levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente ao
aprimoramento da qualidade e a extensdo do ensino;

e) Realizacdo de atividades-meio necessdrias ao funcionamento do ensino (vigilancia,
limpeza e conservacdo, aquisi¢cdo de material de consumo utilizado nas escolas, entre
outros);

f) Concessao de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;

g) Amortizacdo e custeio de operacdes de crédito destinada a atender ao disposto nos
itens citados anteriormente (quitacdo de empréstimos);

h) Aquisicao de material didatico-escolar e manutencao de transporte escolar.

Assegurados todos os meios para que os recursos da educagdo sejam garantidos, uma
das questdes que ainda paira nos debates acerca da eficidcia do Fundeb é que ndo h4 de fato
certeza que os recursos sejam devidamente aplicados nos fins a que se destinam. Por isso,
muitos especialistas ainda sdo céticos quanto aos beneficios apregoados pelo fundo. “Embora
o Fundeb tenha sido apresentado pelo governo como a grande solucdo para os males da
educacdo, € preciso cautela com esse discurso salvacionista, sobretudo em época eleitoral ou
de debilidade politica do governo (DAVIES, 2008, p. 34).” Apesar de representar um ganho
em relacdo a situac@o anterior, uma vez que prevé a distribuicdo de recursos para toda a
educagdo bdsica, o Fundeb equaciona de maneira muito limitada o aumento do gasto total em
educacgdo bésica no pais e a reducdo da desigualdade entre os estados (OLIVEIRA, 2007).

Quando se trata de alocacdo de recursos do Fundeb, verifica-se que o regime
federativo ganha contornos competitivos. Essa competicio comeca pela forma como os
recursos sao distribuidos, visto que a regra para a divisao do Fundeb é baseada no nimero de
alunos que cada municipio consegue matricular. Assim gestores municipais comecam a
competir, a partir do nimero de alunos, com outros municipios € com a rede de ensino
particular (DINIZ, 2012).

O documento base da Conae 2010 reconhece que o Fundeb ndo atendeu a todas as
expectativas dos trabalhadores em educacdo, apesar de representar um avango em relagdo ao
antigo Fundef, que priorizava apenas o ensino fundamental e discriminava a educacio infantil

e o ensino médio, fragmentando, consequentemente, a luta dos trabalhadores em educagao:

> A Conferéncia Nacional de Educacio — CONAE, realizada em Brasilia no periodo de 28 de marco a 1° de abril
de 2010
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[...] o Fundeb, por si sd, ndo é suficiente para garantir a universalizacdo da
oferta de vagas na educag@o bdsica e tampouco a permanéncia do aluno na
escola até a conclus@o do ensino médio com qualidade, o que exige a
aplicac@o de recursos financeiros na educacio bésica para além desse fundo

(BRASIL, 2010, p.110).

Muito embora o Fundeb represente um avanco ante o Fundef, ao resgatar o conceito
de educagdo bdésica e ao fortalecer o controle social, ele ndo enfrentou os dois principais
problemas de nossa politica de fundos: 1) a inexisténcia de um valor minimo por aluno que
assegure um ensino de qualidade e que impeca as disparidades regionais; 2) embora o fundo
seja unico no ambito de cada unidade da Federagdo, os alunos permanecem atendidos por duas
redes distintas, com padroes de funcionamento e de qualidade distintos e que dificilmente
conseguem estabelecer um regime de colaboracao (PINTO, 2007).

Na perspectiva de alguns autores a diferenca fundamental e maior avango do Fundeb
em relacdo ao Fundef é que o atual fundo ampliou a drea de abrangéncia para além do ensino
fundamental e passou a complementar todas as etapas que compdem a educagdo bdésica. O
quadro abaixo demonstra as principais diferencas entre os dois fundos onde fica evidente a

maior cobertura do Fundeb.

Quadro 08 — Comparacao entre o Fundef e Fundeb

Parametro FUNDEF FUNDEB
1) Vigéncia De 10 anos (até 2006). De 14 anos (a partir de 2007).
2) Alcance Apenas o ensino fundamental. Educacdo infantil, ensino fundamental e

médio.

3) Namero de alunos

30,7 milhoes de alunos (dados do Censo
Escolar de 2004).

47,2 milhdes de alunos, a partir do 4° ano
de vigéncia do Fundo (dados do Censo
Escolar de 2004).

4) Fontes de recursos
que compdem O
fundo

- 15% de contribuicdo de estados, DF e

municipios:
- Fundo de Participacao dos Estados
- FPE;
- Fundo de Participacio dos
Municipios — FPM;
- Imposto  sobre Circulagdo de

Mercadorias e Servicos — ICMS;

- Imposto sobre Produtos
Industrializados, proporcional as
exportagdes — [Plexp;

- Desoneragdo de Exportacdes (LC
87/96);

- Complementacgdo da Unido.

- Contribuicio de estados, DF e
municipios, com previsdo, apds a
implantagdo plena do Fundo, de 20%
sobre:

- Fundo de Participacdo dos Estados —

FPE;

- Fundo de  Participagdo  dos
Municipios — FPM;

- Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos — ICMS;

- Imposto sobre Produtos
Industrializados, proporcional as

exportacdes — [PIexp;

- Desoneracdo de Exportagdes (LC
87/96);

- Imposto sobre Transmissdo “Causa
Mortis” e Doagdes — ITCMD;

- Imposto sobre Propriedade de
Veiculos Automotores — IPVA;

- Quota Parte de 50% do Imposto
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Territorial Rural devida
Municipios — ITR;

- Complementacdo da Unido.

aos

5) Complementacio
da Unido ao Fundo

- Nao ha defini¢do, na Constituicdo, de
pardmetro que assegure o montante de
recursos da Unido para o Fundo.

H4 previsdao de valores na Proposta de
Emenda Constitucional, visando assegurar
o montante de recursos complementares da
Unido para o Fundo.

6) Distribui¢do dos
Recursos

Com base no n° de alunos do ensino
fundamental regular e especial, de
acordo com dados do Censo Escolar do
ano anterior.

Com base no n° de alunos da educagido
basica (creche, pré-escola, fundamental e
médio), de acordo com dados do Censo
Escolar do ano anterior.

7) Utilizacdo dos

- Minimo de 60% para remuneracio dos

- Minimo de 60% para remuneracdo dos

recursos profissionais do magistério. profissionais do magistério da educacdo
- O restante dos recursos do Fundo deve | bdsica.
ser investido em outras despesas de | - O restante dos recursos em outras
manutengdo e desenvolvimento do | despesas de manuten¢ao e
ensino fundamental ptblico. desenvolvimento da Educacdo Bésica.
- Piso salarial nacional para os profissionais
da educacio bésica.
8)Valor Minimo Fixado anualmente com as Fixado anualmente com diferenciacdes

Nacional por aluno/
Ano

seguintes diferenciagdes:
- Até 2004:
- - 1* a 47 série.
-- 5" a &
Especial.

sériec e Educacgido

- - A partir de 2005:
- - Séries Iniciais Urbanas.
- - Séries Iniciais Rurais.
- - Quatro Séries Finais Urbana.
- - Quatro Séries Finais Rurais e
Educagao Especial 5% a 8* série.

previstas para:

- Educac@o Infantil (0 a 3 anos).

- Educacao Infantil (Pré-Escola).

- Séries Iniciais Urbanas.

- Séries Iniciais Rurais.

- Quatro Séries Finais Urbanas.

- Quatro Séries Finais Rurais.

- Ensino Médio Urbano.

- Ensino Médio Rural.

- Ensino Médio Profissionalizante.

- Educac@o de Jovens e Adultos.

- Educagdo de Jovens e Adultos integrada a
educac@o profissional.

- Educagdo Especial.

- Educag@o Indigena e de Quilombolas.

9) Saldrio Educagao

Vinculado ao Ensino Fundamental

Vinculado a Educacio Basica.

Fonte: Dourado et. al. (2006)

O grafico a seguir mostra o aumento das receitas do financiamento da educacdo

durante a vigéncia do Fundef (1998-2006) e Fundeb (2007-2012).

Grifico 02 - Receitas do Fundef e Fundeb dos estados e municipios — em R$ bilhdes
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do MEC
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Na comparacao entre os dois fundos € possivel perceber que ocorreu um acentuado
aumento no periodo de 1998 a 2010. Contudo, cabe destacar que esses valores crescentes nao
correspondem necessariamente ao maior valor por aluno ou em condi¢cdes que efetivamente
colaboraram para a valorizacdo dos profissionais do magistério. Na perspectiva de alguns
autores como Davies (2008), Oliveira (2007) e Militao (2011), a principal diferenca do Fundeb
em relacdo ao Fundef consiste na ampliacdo da drea de abrangéncia contemplando todas as
modalidades que compdem a educacdo bdsica. Desta forma, a inclusdo de matriculas
referentes aos demais niveis da educagdo bdsica, colaborou decisivamente para o aumento
total dos valores destinados ao Fundeb.

Em relacdo as desigualdades regionais, o trabalho de Oliveira e Sousa (2010) chama
a atencdo para o fato de que mesmo com o advento do Fundeb, ainda perdura a manuten¢do da
diferenciacdo do atendimento e da destinacdo de recursos para o setor. Em 2010, enquanto em
Sdo Paulo o Fundeb estimava um gasto/aluno de R$ 2.315,75, para os estados mais pobres,
apos a complementa¢do da Unido, o valor de referéncia era de R$ 1.415,97. Uma diferenca de
63% a mais em favor do estado do sudeste. Estas diferencgas seriam fruto dos desequilibrios do
federalismo fiscal brasileiro.

Todavia, questdes subjacentes ao financiamento encontram-se delineadas em dois
aspectos. O primeiro se refere ao volume de recursos aportados a educacdo e a forma de
distribuicdo entre os niveis de governo. Alguns tedricos da economia da educacdo tém
verificado, nas ultimas décadas, que o principal problema da ineficdcia nas politicas publicas
de educagdo concentra-se na falta de recursos e na forma de alocagdo destes. Por outro lado a
racionalidade econdmica preconiza que os gastos publicos sao passiveis de descentralizacdo
enquanto o produto da arrecadagdo tributdria que financiam esses gastos € concentrado em
grande parte na Unido (DINIZ, 2012).

Uma das solugdes mais simples e direta para a desigualdade regional seria “uma
reforma tributdria que alinhasse responsabilidades com as politicas sociais e condig¢des
financeiras de efetiva-las” (OLIVEIRA; SOUSA, 2010, p. 18). Porém, os entraves politicos
para realizd-la sdo histéricos. Rezende (2010) lembra que um regime de financiamento de
politicas nacionais voltadas para assegurar a todo o cidaddo brasileiro oportunidades iguais de
ascensdo social deve ser parte importante de um modelo de federalismo fiscal que inclui trés
componentes: a reparticdo das competéncias tributérias; o equilibrio na reparticdo do bolo

tributdrio entre o governo federal, os estados e municipios; e ado¢dao de um regime de
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equalizacdo fiscal para corrigir os desequilibrios na reparti¢do dos recursos entre os estados e
municipios.

Tao importante quanto a existéncia de garantias financeiras € a existéncia de outras
condi¢des que concorram para que elas produzam o resultado esperado. Entre as condigdes,
estdo uma melhor correspondéncia entre a localizacdo dos recursos e das demandas a serem
atendidas, a cooperacdo na gestdo das politicas por elas beneficiadas, e a associagdo das
garantias de recursos a compromissos com resultados. Adicionalmente, é importante existir
uma regra que preveja revisdo periddica dessas garantias para ajustd-las a mudangas nas
demandas resultantes da dindmica socioeconémica (REZENDE, 2010).

Em meio a essa série de fatores, os fundos de financiamento da educacdo visam
assegurar a efetiva aplicac@o dos recursos vinculados a manutencdo e desenvolvimento do
ensino publico e de promover a equalizacdo horizontal nos recursos destinados ao setor. O
volume de recursos aplicados e o desempenho alcancado estdo na pauta de grande parte das
discussdes sobre politica de financiamento da educagdo. Ainda assim, essa é uma questao
bastante controversa no meio académico se considerada a complexidade de varidveis que
envolvem essas politicas publicas. Mesmo com os notdveis avangos das atuais politicas em
relacdo a situagdo anterior a Constituicdo de 1988, muitas questdes ainda sdo objeto de criticas
de especialistas.

Outra questdo que ainda suscita controvérsias € a forma estabelecida para a prestacdo
e contas dos recursos do fundo, assim como a fiscalizacdo e acompanhamento desses valores.
De acordo com a Lei n. 11.494/2007, a fiscalizagdao dos recursos do Fundeb € realizada pelos
Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios. Nos estados onde ha recursos federais
entrando na composi¢do do Fundo, o Tribunal de Contas da Unido e a Controladoria-Geral da
Unido também atuam nessa fiscaliza¢do. Na realizacdo desse trabalho, os Tribunais editam
instrucdes relacionadas a forma, a frequéncia e aos meios utilizados para apresentacdo das
prestagdes de contas. E importante que os entes estaduais e municipais observem as
orientacOes emanadas dos Tribunais nesse sentido. Cabe aos Tribunais de Contas a fun¢do de
examinar, julgar e propor a aprovacao das contas dos administradores estaduais e municipais

sobre o Fundeb e, quando aplicével, a aplica¢do de penalidades, na hipétese de irregularidades.

3.3 Os Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb (CACS)

O Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb € um colegiado

formado por segmentos que representam o aparelho governamental e a sociedade civil. Foi
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instituido pela Lei n° 11.494/2007 com a finalidade de proceder o acompanhamento e controle
social sobre a distribui¢@o, a transferéncia e aplicacdo dos recursos do fundo, no ambito da
Uniao, estados e municipios. Nao se trata de uma unidade administrativa do governo local; sua
acdo deve ser independente e sua atuacdo deve acontecer com autonomia, sem subordinagdo e
sem vinculag@o a administragdo publica estadual ou municipal.

A principio a instituicdo de tais instancias de controle se deve a existéncia de certa
fragilidade quanto a fiscalizacdo dos recursos, principalmente por parte dos Tribunais de
Contas que ndo sdao totalmente confidveis nesta tarefa. Dai a importancia dos conselhos
federais, estaduais e municipais para de dar maior transparéncia na gestdo dos recursos do
fundo.

Entre as atribui¢des do Conselho, destacam-se: acompanhar e controlar a distribuigao,
a transferéncia e a aplicacao dos recursos do Fundeb; supervisionar a elabora¢do da proposta
orcamentdria anual, no ambito de suas respectivas esferas governamentais de atuacio;
supervisionar a realizacdo do censo escolar anual; instruir, com parecer, as prestacdes de
contas a serem apresentadas ao respectivo Tribunal de Contas. O parecer deve ser apresentado
ao Poder Executivo respectivo em até 30 dias antes do vencimento do prazo para apresentacao
da prestacao de contas ao Tribunal; e acompanhar e controlar a execugdo dos recursos federais
transferidos a conta do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar e do Programa
de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educacdo de Jovens e Adultos,
verificando os registros contdbeis e os demonstrativos gerenciais relativos aos recursos
repassados, responsabilizando-se pelo recebimento e andlise da prestacdo de contas desses
programas, encaminhando ao FNDE o demonstrativo sintético anual da execucdo fisico-
financeira, acompanhado de parecer conclusivo, e notificar o érgdo executor dos programas e

o FNDE quando houver ocorréncia de eventuais irregularidades na utiliza¢do dos recursos.”

7z

No cumprimento de suas atribuicdes e responsabilidades, é importante
ressaltar que o Conselho ndo € gestor ou administrador dos recursos do
Fundeb. Seu papel é acompanhar toda a gestdo desses recursos, seja em
relacdo ao recebimento, seja em relacdo a aplicacdo dessas importancias na
educagdo bésica. A gestdo dos recursos € de responsabilidade do chefe do
Poder Executivo e do secretdrio de Educacio, que t€m a responsabilidade de
aplicd-los adequadamente, como determina a lei (BRASIL, 2008, p. 34).

> De acordo com a Portaria 481/2013 do Ministério da Educagdo — publicada no Didrio Oficial da Unido em
14/10/2013.
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Apesar de ndo ser uma unidade do governo e em tese possuir uma atuacio
independente, esse sistema tem sido criticado pelos especialistas por ter atuacao limitada e ndo
cumprir o papel de fiscalizar a aplica¢do dos recursos. De acordo com Davies (2008), entre as
principais fragilidades desse sistema de controle e acompanhamento destaca-se o baixo poder
de acdo concreta ou de punicdo. Em outras palavras, os conselheiros podem debater,
investigar, discutir, mas ndo adotar medidas concretas para punir infratores. Assim, sua
efetividade ficaria restrita ou praticamente nula frente a relevancia social que possui.

Lima e Aragdo (2010) apontam como uma das principais deficiéncias para atuacao
dos CACS a auséncia de condi¢des de trabalho. Muitos conselhos ndo possuem espaco
proprio, utilizam salas improvisadas cedidas pelos municipios. Faltam funciondrios de apoio e
materiais de expediente, entre outros insumos para realizacdo dos trabalhos. Além dos
problemas de infraestrutura, pesa também a falta de documentos que permitam andlise
adequada das aplicacdes de recursos do Fundeb.

Estudos de Nacif (2010) e Cabral (2009), mostram que em geral os conselheiros
dedicam pouco tempo as atividades do conselho. Destacam ainda, que grande parte dos
membros nio possuem capacitacdo adequada e desconhecem aspectos basicos da legislaciao do
Fundeb. Existe fragilidade quanto a capacidade técnica e perfil técnico dos conselheiros, fator
que compromete o entendimento dos procedimentos or¢camentdrios, dos demonstrativos de
aplicacdo do Fundeb, dos balancetes financeiros, opera¢des contdbeis, balancetes de receita e
despesa, folhas de pagamento, bem como da legislagdo pertinente e da prépria dindmica de

funcionamento do Fundeb.

A falta de disponibilidade de tempo é a camped das dificuldades. Esta é uma
realidade dos profissionais de educagdo. Os professores, diretores, servidores
técnico-administrativos das Escolas publicas, coordenadores ou supervisores
pedagdgicos indicados pelas Secretarias de Educag¢do e mesmo os Pais de
estudantes ndo tem disponibilidade de tempo para se dedicar a esta
importante fungao (NACIF, 2010, p. 71).

Espera-se de todo conselheiro uma pratica mais atenta e cooperativa nas funcgdes
exercidas e, em especial, no monitoramento e controle do fundo. Esse controle deve ir além da
simples conferéncia documental, deve ser um acompanhamento critico de toda a
documentacdo a fim de assegurar que aquilo que estd escrito nos demonstrativos seja o
efetivamente praticado como determina a legislagdo. Por isso a qualificagdo se faz necessaria
para que os membros desses conselhos tenham consciéncia da importincia do papel que

exercem para a sociedade.
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Outro fator que suscita criticas é o elevado percentual de membros representantes do

Governo na formagdo dos conselhos. “Embora chamados de Conselhos de Acompanhamento e

Controle Social, sua composi¢do privilegia representantes dos governos, e a participagao dos

conselheiros que nio sdo formalmente do governo (professores, pais de alunos, servidores)

tende a ser limitada” (DAVIES, 2008, p. 66). A lei determina que cada unidade da federacao

deverd instituir o conselho de acordo com os seguintes critérios de composi¢ao:

a)
c)

d)
e)

2

h)

i)

II.
a)

b)
c)
d)
e)
f)

g)

III.

IV.
a)

b)

Em ambito federal, no minimo 14 (quatorze) membros titulares,
sendo:

Até 4 (quatro) representantes do Ministério da Educacao;

1 (um) representante do Ministério da Fazenda;

1 (um) representante do Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestao;

1 (um) representante do Conselho Nacional de Educacio;

1 (um) representante do Conselho Nacional de Secretarios de Estado
da Educaciao (CONSED);

1 (um) representante da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores
em Educacio (CNTE);

1 (um) representante da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais
de Educaciao (UNDIME);

2 (dois) representantes dos pais de alunos da educagdo bdsica
publica;

2 (dois) representantes dos estudantes da educagdo bdsica publica,
sendol (um) indicado pela Unido Brasileira de Estudantes
Secundaristas (UBES).

Em ambito estadual, no minimo 12 (doze) membros titulares, sendo:
3 (trés) representantes do Poder Executivo estadual, dos quais pelo
menos 1 (um) da Secretaria Estadual de Educacdo ou equivalente
6rgao educacional do estado, responsavel pela educacio bésica;

2 (dois) representantes dos Poderes Executivos Municipais;

1 (um) representante do Conselho Estadual de Educagao;

1 (um) representante da seccional da Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educacao (UNDIME);

1 (um) representante da seccional da Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores em Educacgdo (CNTE);

2 (dois) representantes dos pais de alunos da educacdo basica
publica;

2 (dois) representantes dos estudantes da educacg@o bésica publica,
sendo 1 (um) indicado pela entidade estadual de estudantes
secundaristas;

No Distrito Federal, no minimo 9 (nove) membros titulares, sendo a
composi¢do determinada pelo disposto no inciso II deste Artigo,
excluidos os membros mencionados nas suas alineas b e d;

Em ambito municipal, no minimo 9 (nove) membros titulares, sendo:
2 (dois) representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais pelo
menos 1 (um) da Secretaria Municipal de Educacdo ou 6rgio
educacional equivalente;

1 (um) representante dos professores da educacio bésica publica;
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¢) 1 (um) representante dos diretores das escolas bésicas publicas;

d) 1 (um) representante dos servidores técnico-administrativos das
escolas basicas publicas;

e) 2 (dois) representantes dos pais de alunos da educagdo bésica
publica;

f) 2 (dois) representantes dos estudantes da educagdo bdsica publica,
sendo 1 (um) indicado pela entidade de estudantes secundaristas.

E possivel notar que tanto no ambito federal como estadual predomina a participacio
de representantes estatais nesses conselhos. Apenas nos municipios, teoricamente os conselhos
possuem maior relevancia social com menor participagdo de membros ocupantes de cargos
publicos. Entretanto, ndo existe nenhuma garantia de que os membros sem vinculos com o
governo ndo sejam fortemente influenciados pelos prefeitos ou secretdrios municipais de
educagdo, neste caso, o conselho tenderia apenas a refletir os interesses dos governantes.

Para assegurar o trabalho imparcial e isento dos conselheiros, a lei veda a participacao
de cOnjuges e parentes consanguineos ou afins, até terceiro grau, do prefeito, do vice-prefeito e
dos secretdrios municipais. E para proteger os membros do conselho e evitar que sejam
prejudicados por ajudar no controle dos recursos publicos, a lei prevé regras como o
impedimento de exoneragao ou demissdao sem justa causa de professor, servidor ou diretor de
escola, que participe do conselho. Representantes dessas mesmas categorias, quando na funcao
de conselheiros, ndo podem ser transferidos ou afastados do trabalho.

A lei 11.497/2007°* determina que a atuagdo dos membros do conselho ndo serd
remunerada. Essa caracteristica de trabalho voluntario, segundo Davies (2008), fragiliza a
eficiéncia desses conselhos, pois os representantes ndo-estatais nada recebem por esse
trabalho, ao passo que os representantes do poder publico em todas as esferas, federal, estadual
e municipal, em geral fazem o acompanhamento durante o horario de trabalho. Esse fator daria
maior vantagem aos representantes estatais em participar das atividades do conselho, uma vez
que essas atribui¢des acabam sendo incorporadas as suas atividades laborais cotidianas, sem
representar necessariamente sacrificio de outras atividades, enquanto aos participantes nao-
estatais essa participacdo se caracterizaria como trabalho extra, pelo qual ndo recebem
qualquer remuneracdo ou incentivo.

Aos CACS do Fundeb, cabe ainda, denunciar aos Orgdos de controle as
irregularidades verificadas na gestdo dos recursos do fundo. Na hipdtese de constatacdo de
irregularidades relacionadas a utilizacdo dos recursos do Fundeb, a legislacdo recomenda aos

conselhos a realizac¢do das seguintes providéncias:

>* De acordo com § 82 do art. 24 da Lei n® 11.494/2007.
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[..] em primeiro lugar, reunir elementos (dentdncias, provas, justificativas,
base legal, etc.) que possam esclarecer a irregularidade ou a ilegalidade
praticada e, com base nesses elementos, encaminhar, por escrito, pedido de
providéncias ao governante responsdvel (se possivel apontando a solug@o ou
corre¢do a ser adotada), de modo a permitir que os problemas sejam sanados
no ambito do préprio Poder Executivo responsdvel; na sequéncia, se
necessdrio, procurar os vereadores do municipio para que estes, pela via da
negociacdo e da adocdo de providéncias formais, possam buscar a solucdo
junto ao governante responsavel; ainda se necessario, recorrer ao Ministério
Publico (promotor de justiga) e ao respectivo Tribunal de Contas (do Estado,
do Municipio ou da Unido) para apresentar o problema, fundamentando sua
ocorréncia e juntando os elementos e documentos de prova disponiveis
(BRASIL, 2008, p. 37).

Poucos estudos que investigam a atuac@o dos conselhos do Fundeb relatam quais sdo

as principais irregularidades apontadas pelos conselheiros, quando de fato identificadas. No

entanto, devido as caracteristicas e formac¢do dessas instancias de controle, a atuacdo desses

colegiados tende a ser superficial e muitas vezes servem apenas para cumprir a legislacdo,

garantindo que os municipios nao sejam penalizados pela falta de repasses do fundo. Nao esta

previsto na lei qualquer tipo de san¢ao ao municipio que ndo constituir conselho, mas existe a

exigéncia de que, antes de enviar as contas ao Tribunal de Contas, a prefeitura precisa

encaminhd-las ao conselho para apreciacdo. Outra exigéncia € que a prefeitura deve repassar

mensalmente ao conselho os demonstrativos da aplica¢do dos recursos do fundo.

Faria (2007) destaca as principais irregularidades detectadas na gestdo de recursos

dos fundos de educacao:

Ma gestao;

Desorganizag¢do administrativa e contébil;

Desconsideracao de orientagdes do Tribunal de Contas;

Desconhecimento de principios bédsicos de gestdo financeira e de técnica orcamentdria;

Desvio de finalidade dos recursos dos recursos sem que se caracterize de apropriacdo
indébita (pagamento de outras despesas da administracdo com recursos do fundo que
nao aquelas determinadas em lei);

Aplicacdo de menos de 60% dos recursos do fundo em saldrios de professores e na

formacao de professores leigos;

Os CACS/Fundeb possuem um grande potencial educativo e podem potencializar

aspectos participativos trazendo a sociedade para perto de questdes de interesse publico.
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Embora muito importante, diversos municipios, sobretudo os pequenos que ndo tem uma
cultura de participacdo e de transparéncia consolidados no trato com a coisa publica, podem
instituir conselhos inoperantes ou coniventes com atos ilicitos da administra¢do, que s6
referendam e nio debatem ou fiscalizam efetivamente.

Mesmo com falhas ou possivel nulidade da maioria desses colegiados de controle e
acompanhamento, a instituicdo dos mesmos tem grande importancia para a gestao dos recursos
financeiros de um estado ou municipio, pois sem a sua existéncia regularizada ou ainda sem o
envio de seus relatorios e pareceres o municipio pode ficar sem o repasse de recursos do
Fundeb, prejudicando o pagamento de professores e o financiamento da educacdo em geral.
Apesar de ndo ter o poder de aprovar ou ndo as contas do ente federado que se vincula, o seu
parecer desfavoravel, suas ressalvas ou ainda a inexisténcia do parecer pode alertar o Tribunal
de Contas do Estado e esse lancar um olhar mais minucioso sobre as contas do
municipio/estado, podendo gerar até a sua reprovagdao. Cabe, no entanto, que a sociedade se

desperte e passe a atuar de maneira efetiva nesses colegiados de acompanhamento social.
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4. A QUALIDADE DO GASTO PUBLICO EM ED~UCACAO NO TOCANTINS: UM
ESTUDO COMPARATIVO DAS MICRORREGIOES DE PORTO NACIONAL E
BICO DO PAPAGAIO

Este capitulo tem por finalidade fazer um retrato do financiamento da educacdo
basica no estado do Tocantins, confrontando com a teoria e estudos ja realizados. A qualidade
do gasto publico em educacdo foi o ponto central da discussdo nesta parte do estudo. Para
facilitar a andlise dos dados primdrios e secunddrios coletados, adotou-se o agrupamento dos
mesmos por microrregides do estado do Tocantins, em especial a microrregido do Bico do
Papagaio e de Porto Nacional. A partir da comparacdo dos dados obtidos nestas duas
microrregides € possivel inferir algumas questdes sobre o financiamento da educacio a luz do
federalismo fiscal, que tratam, sobretudo, da arrecadagio tributdria e da reparticao de recursos
e responsabilidades dos entes federados. A sele¢do destas duas microrregides foi pautada em
indicadores como o PIB e o IDH-M que evidenciam significativas diferencas nos estdgios de
desenvolvimento de ambas. Enquanto a microrregiao de Porto Nacional apresenta os melhores
indices de desenvolvimento econdmico e humano do estado, a microrregido do Bico do

Papagaio apresenta os piores desempenhos pelos mesmos critérios.

4.1 Sintese dos principais indicadores educacionais no Tocantins

Esta secdo trata de contextualizar por meio de alguns dos principais indicadores
educacionais a situacdo da educacdo basica no Tocantins na tentativa de tracar um perfil geral
da situacdo da educagdo bdsica do estado em relacdo ao Brasil e a Regido Norte. Nao se
discute questdes relacionadas a métodos pedagdgicos ou teorias educacionais que tratam da
qualidade da educacido ofertada sobre o ponto de vista pedagdgico e do rendimento escolar.

Embora ndo existam parametros eficientes para relacionar a aplicacdo de recursos
publicos em educacdo com os resultados de indicadores educacionais, a andlise de alguns
nimeros pode revelar se de fato existe alguma melhoria no ensino publico e em alguma
medida indicar a necessidade de maiores investimentos no setor. A andlise em questdo traz, de
forma descritiva, uma sintese da situacdo dos principais indices da educacdo bdsica no
Tocantins, comparando-os com as médias do Brasil e da Regido Norte.

Neto (2008) afirma que a utilizagdo de indices sintéticos e indicadores relacionados
aos Programas sociais desenvolvidos tém ganhado espago e servido de instrumentos para

balizar a distribuicdo de recursos, caminhando para constituirem-se em ferramenta de



86

monitoramento da politica publica e em critério de alocagdo global do gasto publico no pais.
Por outro lado, Januzzi (2002) alerta que o uso indiscriminado desses indicadores pode
ocasionar o risco de substitui¢do do conceito que se quer medir pela medida.

Neste trabalho, serdo apresentados alguns indicadores educacionais seguindo a
perspectiva de Franca (2007), Alves (2007), Klein e Fontanive (2009) com base em trés
conjuntos importantes de indicadores educacionais: acesso (propor¢ao de pessoas na escola), o
fluxo (diminuicdo da reprovacdo e do abandono escolar) e o desempenho dos alunos
(proficiéncia em testes). A andlise ndo se aprofunda nas causas ou consequéncias de tais
numeros, visa apenas situar o Tocantins em relacdo a realidade das demais unidades
federativas com base em parametros de comparacdo estabelecidos em pesquisas ja
desenvolvidas por instituicdes governamentais e pesquisas académicas. Além de fornecer
dados estatisticos que auxiliam na comparacdo entre unidades federativas, os indicadores
contextualizam de forma sintética os principais desafios que precisam ser enfrentados em
relacdo a educacao basica do Tocantins.

Os dados que correspondem a esses indicadores foram obtidos a partir do banco de
dados do IPEA, IBGE e INEP, compreendidos entre os anos de 1997 e 2012, onde € possivel

fazer um recorte do periodo que corresponde a vigéncia do Fundef e do Fundeb, com a

finalidade de mostrar a evolucdo desses indices.

4.1.1 Acesso escolar no Tocantins

O acesso corresponde ao nimero de estudantes de uma determinada faixa etdria que
estd frequentando a escola. Depois da aprovacdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional (LDB), ocorreu uma maior ateng¢do a educagdo infantil e ao ensino fundamental. Os
municipios foram incumbidos de zelar pela Educacdo Infantil e os primeiros anos do Ensino
Fundamental, segmento apontado como principal foco de aten¢do. Mesmo com o despreparo
de grande parte dos municipios no sentido de oferecer educacdo de qualidade, os indicadores
demonstram que estas etapas do ensino tiveram significativos avancos em todo o pais. De
acordo com autores como Arretche (2012), Martins (2011) e Pinto (2007) esses avangos se
devem também a politica de fundos de financiamento da educagdo que expandiu a participacao
dos municipios no pacto federativo.

O gréfico 03 apresenta a porcentagem de alunos na faixa etdria de 07 a 14 anos

frequentando a escola no Brasil, Regido Norte e Tocantins no periodo de 1997 a 2012.
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Griéfico 03: Porcentagem de alunos de 07 a 14 anos frequentando a Escola no Brasil,
Regiao Norte e Tocantins — 1997 a 2012
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do Ipea/Ipeadata

O gréfico mostra que no periodo de 1997 a 2012 ocorreu expressiva ampliacdo de
acesso ao Ensino Fundamental, sendo que o atendimento aos alunos de 07 a 14 anos foi
praticamente universalizado. Os niimeros mostram que a frequéncia de alunos nessa faixa
etdria se manteve acima de 90% a partir dos anos 2000. O Tocantins, que no ano de 1997 tinha
88% das criangas de 7 a 14 anos na escola, aumentou essa porcentagem para 98% em 2012,
um incremento de dez pontos percentuais em pouco mais de uma década. O Tocantins se
igualou as taxas nacionais e ficou acima da média da Regido Norte.

O gréfico 04 mostra a porcentagem de alunos na faixa etdria de 15 a 17 anos

frequentando a escola no Brasil, Regido Norte e Tocantins no periodo de 1997 a 2012.

Griéfico 04: Porcentagem de alunos de 15 a 17 anos frequentando a Escola no Brasil,
Regiao Norte e Tocantins — 1997 a 2012
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Entre os individuos com idade de 15 a 17 anos, que corresponde ao Ensino Médio, o
acesso a esse nivel de ensino também apresentou aumento significativo na dltima década,
passando de 80% para 87% no Tocantins, igualando-se aos indices nacionais e ficando
ligeiramente superior aos indices da regido norte. Contudo, esses nimero indicam que cerca de
14% dos adolescentes entre 15 e 17 anos ainda permanecem fora da escola, o que indica que o
estado e o pais precisam avancar na melhoria deste quadro.

Em relacdo as criancas de 07 a 14 anos, um dos principais fatores para a
universalizacdo pode estar relacionado com incentivo aos municipios a partir da criagdo do
Fundeb. A consequéncia foi o aumento do nimero de matriculas nos municipios e a quase
universalizacdo do acesso das criangas dessa faixa etdria a esse nivel de ensino. Esse fator
confirma a tendéncia de municipalizacdo do ensino fundamental apontada por Melchior
(1997); Pinto (2007); Abrucio (2010); Martins (2011). A ampliagdo do acesso ao Ensino
Médio e a Educacdo Infantil, € um dos propdsitos do Fundeb, implantado em 2007 para
fomentar financeiramente a educagdo bdsica — Educacdo Infantil, Ensino Fundamental e

Ensino Médio — nos estados e municipios.

4.1.2 Situacao do fluxo escolar no Tocantins

O fluxo escolar estd relacionado as taxas de aprovacdo, reprovacdo e abandono em
um determinado nivel de ensino. A situacdo de abandono escolar € frequentemente associada e
até mesmo confundida com a evasdo escolar. Entretanto, trata-se de situa¢des educacionais
diferentes, pois, no caso do abandono o aluno retorna a escola no ano seguinte, mas para ser
considerada uma situacdo de evasdo escolar € necessario que ele nio volte a se matricular.
Entende-se por evasdo escolar a situacdo do aluno que abandou a escola ou reprovou em
determinado ano letivo, e que no ano seguinte ndo efetuou a matricula para dar continuidade
aos estudos. Neste contexto, a evasdo, o abandono e a reprovagdo podem gerar outro desafio
para a institui¢do escolar: minimizar as taxas de distorcdo idade-série. No Brasil, a crianca
deve ingressar no primeiro ano do ensino fundamental aos 6 anos de idade, permanecendo na
escola até o nono ano, com a expectativa de que conclua os estudos nesta modalidade até os 14
anos de idade. Quando o aluno reprova ou abandona os estudos por dois anos ou mais, durante
a trajetoria de escolarizagdo, ele acaba repetindo uma mesma série. Nesta situacdo, ele da

continuidade aos estudos, mas com defasagem em relacdo a idade considerada adequada para
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cada ano de estudo, de acordo com o que propde a legislacdo educacional do pais. Trata-se de
um aluno que serd contabilizado na situag¢do de distor¢ao idade-série.

Com dados do Censo Escolar do INEP verifica-se que o Tocantins apresenta taxas de
aprovacao, reprovagdo e abandono escolar ligeiramente melhores que a média da regido norte
do Brasil. Os dados estatisticos disponiveis a partir do ano de 2007 mostram uma sensivel

evolucdo nesses indicadores no Tocantins, na Regidao Norte e no Brasil, conforme tabela a

seguir.
Tabela 03: Taxas de aprovacao, reprovacao e abandono (em %)5 5

NIVEL ANO TOCANTINS REGIAO NORTE BRASIL
Ap. | Rep. |Aband | Ap. | Rep. | Aband. | Ap. Rep. | Aband.
2007 87,9 9,4 2,71 76,5| 158 7,71 83,1] 12,1 4.8
2008 87,8 9,7 2,5 77,7 15,0 7,3 83,8 11,8 4.4
ENSINO 2009 89,1 8,8 2,1 80,3 13,5 6,2 85,2 11,1 3,7
FUNDAMENTAL | 5010 | 889| 92| 19| 89| 118 53| 866| 103 3,1
2011 89,0 9,3 1,7 84,4 10,8 49 87,3 9,8 2,9
2012 89,0 9,3 1,8 84,2 11,1 4,7 87,9 9,4 2,8
2007 80,1 8,2 11,7 69,9 13,7 16,4 74,1 12,7 13,2
2008 80,2 85| 11,3] 722| 103 17,5 749| 123 12,8
ENSINO MEDIO 2009 81,2 10,1 8,7 73,0 10,6 16,4 75,9 12,6 11,5
2010 82,1 9,9 80| 747| 10,6 147 772] 125 10,3
2011 81,0 10,4 8,6 75,4 10,7 13,9 77,4 13,1 9,5
2012 80,0 12,8 72| 749] 11,3 13,8 78,7| 128 9,1

Fonte: Elaboracdo prépria com dados do IBGE/INEP/Censo Escolar

A tabela 04 evidencia as taxas de reprovacdo por dependéncia administrativa. Esta
informacao € relevante para este estudo, uma vez que os dados do financiamento da educagao
obtidos estdo focados no ensino fundamental onde o0s municipios possuem maior
responsabilidade no atendimento, a partir da distribuicdo de recursos entre os entes federados.
A taxa de reprovacdo além de indicar defici€éncias no processo de ensino/aprendizagem,
também pode sugerir a possibilidade de distor¢do entre idade e série de ensino como
consequéncia deste processo, fator que denota ainda a necessidade de maiores investimentos

nesta fase de ensino.

> Disponivel em http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/lista_tema.aspx?op=2&no=9
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Tabela 04: Taxa de Reprovacao por dependéncia administrativa — ensino fundamental

(em %)
Periodo TOCANTINS REGIAO NORTE BRASIL
Estadual Municipal Estadual Municipal Estadual Municipal
2007 8,8 10,9 15,8 16,8 13,0 13,0
2008 9,4 10,9 14,4 16,5 12,8 12,9
2009 9,2 9,0 12,9 14,9 12,0 12,2
2010 10,2 8,9 12,6 12,2 11,2 11,2

Fonte: Elaboragdo prépria com dados do BGE/INEP/Censo Escolar

Comparando as redes de ensinos municipal e estadual do Tocantins, percebe-se que
ocorreu uma inversao na taxa de reprovagao ao longo do periodo de 2007 a 2010 entre as duas
redes de ensino. Em 2007, a taxa de reprovacdo nas unidades escolares de responsabilidade
dos municipios era 2% superior as apresentadas pela rede estadual, contudo ao final de quatro
anos, a rede estadual apresentou aumento de 1,4% nesta taxa. Percebe-se ainda, que o
Tocantins apresenta menores taxas de reprovacao em relacao a Regido Norte e Brasil.

A tabela 05 destaca a taxa de abandono escolar por dependéncia administrativa no
Ensino Fundamental. O abandono e a consequente evasio escolar podem estar associados as
necessidades dos jovens trabalharem para ajudar na renda familiar. Esta situacdo se agrava em
municipios situados em regides com baixo desenvolvimento econdmico, onde os individuos
tendem a deslocarem-se para outras localidades em busca de oportunidades de trabalho. Outras
causas, segundo Neri (2009), podem estar associadas a estrutura familiar, falta de perspectiva
de futuro, dificuldade de acesso a escola, problemas com drogas e prostituicao também fazem

parte da realidade de milhares de jovens e criancas que abandonam a escola.

Tabela 05: Taxa de abandono escolar por dependéncia administrativa — Ensino
Fundamental (em %)

Periodo TOCANTINS REGIAO NORTE BRASIL
Estadual Municipal Estadual Municipal Estadual Municipal
2007 2,5 3,2 6,7 8,8 52 5,3
2008 2,6 2,9 6,6 8,2 4,9 4.8
2009 23 2,1 6,1 6,8 4,2 4,0
2010 22 1,6 5,0 5,9 3,8 3,4

Fonte: Elaboragdo prépria com dados do IBGE/INEP/Censo Escolar

A taxa de abandono do Ensino Fundamental, mostra que o Tocantins apresentou
reducdo significativa no periodo de 2007 a 2010, com percentual inferior a média da regido

norte e do Brasil. A reducdo de 50% nesta taxa nas unidades de dependéncia municipal pode
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ser considerada expressiva, seguindo a mesma tendéncia de reducdo da taxa de reprovacao.
Contudo, a média da Regido Norte ainda € uma das maiores do Brasil.

De acordo com Souza (2005), apesar do federalismo cooperativo ainda ndo ter sido
alcancado de fato, é inegdvel que a descentralizacdo dos gastos publicos para os municipios
colaborou substancialmente para a melhoria do acesso ao ensino fundamental. Cabe destacar
ainda, que nos ultimos anos, programas de transferéncia de renda como o Programa Bolsa
Familia, também pode ter contribuido para a redu¢do do abandono e da evasdo escolar tendo
em vista que um dos propdsitos deste mecanismo € manter as criangas das familias
beneficiadas na escola™. O estudo de Cacciamali, Tatei e Batista (2010, p- 289) mostra que o
“programa € eficiente em atingir um de seus objetivos fundamentais: elevar o atendimento

escolar das crianga”.

4.1.3 Indicadores de desempenho dos alunos do Ensino Fundamental no Tocantins

Estudos socioldgicos indicam que o desempenho escolar pode estar fortemente
relacionado com o nivel socioecondmico das familias. Corbucci (2011) afirma que quanto
maior o nivel socioecondmico melhor é o desempenho dos estudantes nas avaliagdes de larga
escala. Desta forma, aferir o desempenho escolar dos estudantes assume dimensdes complexas
que requer cuidados para ndo sub ou superestimar os resultados obtidos nas avaliacdes de
larga escala, cuja aplicac@o padronizada nao considera as diferentes realidades entre as regides
do pais.

O desempenho educacional pode ser verificado por meio de provas e testes sobre o
conhecimento esperado dos alunos em determinado nivel de escolaridade ou idade. O
Ministério da Educacdo (MEC) acompanha o desempenho dos alunos da 4* e 8* séries do
Ensino Fundamental e da 3* série do Ensino Médio, em Lingua Portuguesa e Matematica, por

meio do Sistema de Avaliacdo da Educacdo Bésica (Saeb)’’. De acordo com Franco e Filho

*0 Programa foi instituido pela Lei 10.836/2004 e regulamentado pelo Decreto n°® 5.209/2004, a gestdo é
descentralizada e compartilhada entre a Unido, estados, Distrito Federal e municipios. Os entes federados
trabalham em conjunto para aperfeicoar, ampliar e fiscalizar a execugdo.

* O Sistema de Avaliacio da Educacio Bisica (Saeb) tem como principal objetivo avaliar a Educacido Bésica
brasileira e contribuir para a melhoria de sua qualidade e para a universalizagdo do acesso a escola, oferecendo
subsidios concretos para a formulagdo, reformulagdo e o monitoramento das politicas publicas voltadas para a
Educagao Basica. Além disso, procura também oferecer dados e indicadores que possibilitem maior compreensao
dos fatores que influenciam o desempenho dos alunos nas dreas e anos avaliados. O Saeb é composto por trés
avaliacdes externas em larga escala: Avaliagdo Nacional da Educacdo Béasica — Aneb: abrange, de maneira
amostral, alunos das redes ptiblicas e privadas do pais, em dreas urbanas e rurais, matriculados na 4* série/5°ano e
8%série/9°ano do Ensino Fundamental e no 3° ano do Ensino Médio, tendo como principal objetivo avaliar a
qualidade, a equidade e a eficiéncia da educagdo brasileira. Apresenta os resultados do pais como um todo, das
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(2012), no Brasil ha uma preocupagdo por parte da sociedade e dos elaboradores de politicas
educacionais de melhorar a qualidade do ensino através da atribui¢cdo de metas educacionais a
serem alcancadas pelas escolas. Para implementacdo de tais politicas, t€ém sido propostos
alguns indicadores de qualidade educacional com base no desempenho dos alunos em exames
padronizados58. Esses testes padronizados que tomam como base o desempenho médio dos
estudantes refletem principalmente o status econdmico dos alunos e das escolas, de modo que
refletem apenas o tipo de aluno de cada unidade de ensino, e ndo necessariamente se esses
estudantes estdo aprendendo mais.

O grafico 05 mostra as médias de proficiéncia em Lingua Portuguesa apuradas entre
os alunos da 4° série do Ensino Fundamental nas escolas municipais urbanas do Brasil, Regido

Norte e Tocantins, no periodo de 1997 a 2011.

Grafico 05: Médias de Proficiéncia em Lingua Portuguesa - 4 série Ensino Fundamental
- Escolas Urbanas Municipais - Brasil, Regido Norte e Tocantins — 1997 a 2011
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Fonte: Elaboracdo prépria com dados do MEC/INEP

regides geogrificas e das unidades da federagcdo; Avaliacdo Nacional do Rendimento Escolar - Anresc (também
denominada "Prova Brasil"): trata-se de uma avaliacdo censitdria envolvendo os alunos da 4* série/5%°ano e
8%série/9°ano do Ensino Fundamental das escolas publicas das redes municipais, estaduais e federal, com o
objetivo de avaliar a qualidade do ensino ministrado nas escolas publicas. Participam desta avaliagdo as escolas
que possuem, no minimo, 20 alunos matriculados nas séries/anos avaliados, sendo os resultados disponibilizados
por escola e por ente federativo; A Avaliacdo Nacional da Alfabetizagdo — ANA : avaliagdo censitdria
envolvendo os alunos do 3° ano do Ensino Fundamental das escolas publicas, com o objetivo principal de avaliar
os niveis de alfabetizac@o e letramento em Lingua Portuguesa, alfabetizagdo Matematica e condi¢des de oferta do
Ciclo de Alfabetizacdo das redes publicas. A ANA foi incorporada ao Saeb pela Portaria n° 482, de 7 de junho de
2013. Fonte: INEP.

> Os principais sistemas de avaliacdo da educacdo bdsica no Brasil sdo o Sistema de Avaliacdo da Educacdo
Basica (Saeb) e o Indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB).
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A comparagdo das médias de desempenho da 4° série em Lingua Portuguesa entre os
anos de 1997 e 2011 mostra que o Tocantins apresentou uma significativa diferenca a partir do
ano de 1999, com aumento de 30 pontos. A melhora € significativa, porém ficou abaixo da
média nacional no mesmo periodo e rendimento ligeiramente superior a Regiao Norte.

O gréifico 06 mostra as médias de proficiéncia em Matemdtica apuradas entre os
alunos da 4° série do Ensino Fundamental nas escolas municipais urbanas do Brasil, Regido

Norte e Tocantins, no periodo de 1997 a 2011.

Grafico 06: Médias de Proficiéncia em Matematica - 4° série Ensino Fundamental -
Escolas Urbanas Municipais - Brasil, Regioes e Estados — 1997 a 2011
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Fonte: Elaboracéo prépria com dados do MEC/INEP

Em matematica, ao final do periodo 1997-2011, ocorreu um aumento de 11 pontos na
proficiéncia dos alunos do Tocantins. Nesta disciplina, € possivel verificar em toda a série
histérica que os alunos do Tocantins apresentam médias inferiores as atingidas pelos
estudantes de todo o Brasil. Em relacdo a Regido Norte as médias sdo similares, apesar de o
Tocantins apresentar uma ligeira vantagem.

Interpretar o avanco dos estudantes em relacao as habilidades em Lingua Portuguesa
e Matematica € bastante importante, pois nas séries iniciais os alunos enfrentam os primeiros
desafios da alfabetizacdo e do dominio da escrita. As habilidades dessa etapa de escolarizacao
contribuem para consolidar o restante da vida escolar, pois € nesta etapa que as criancas
adquirem os contetidos e habilidades que servirdo de base para as futuras aprendizagens.
Embora a melhora do desempenho dos alunos seja significativa, cabe destacar que o resultado

atingido ainda ndo corresponde aos melhores indices verificados em outras regides do pais.
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Os indicadores do Saeb sdo distribuidos por niveis de proficiéncia onde cada nivel
expressa as habilidades e competéncias esperadas dos alunos, essas escalas sdo elaboradas
para avaliar o desempenho em Lingua Portuguesa e Matematica dos estudantes do Ensino
Fundamental e Ensino Médio™’. Os niveis facilitam a comparacio e interpretacdo dos nimeros
em uma avaliacdo de larga escala, permitindo estabelecer metas e acompanhar a evolucao do
desempenho dos estudantes em determinado intervalo de tempo. Klein e Fontanive (2009)
lembraram que as competéncias apresentadas em cada escala sdo cumulativas, ou seja, as

habilidades dominadas em um nivel sdo aquelas descritas nesse nivel e em todos os anteriores.

Os niveis descritos sdo o 250 e niveis mais baixos e altos distantes entre eles
de meio desvio padrdo, ou seja, 25. Dessa maneira, o primeiro nivel
interpretado da escala Matemadtica € o 125, seguindo por 150, 175, 200, até
425. Em Lingua Portuguesa, o primeiro nivel interpretado é 125 e o ultimo
375. E importante lembrar que essas escalas sio diferentes, pois foram
obtidas separadamente com itens de teste de cada disciplina. Portanto o 250
de Matemadtica ndo tem o mesmo significado cognitivo que o 250 de Lingua
Portuguesa (KLEIN; FONTANIVE, 20009, p. 21).

Os indicadores mostram que os estudantes do Ensino Fundamental do Tocantins estio
em um nivel intermedidrio em relacdo as habilidades com Lingua Portuguesa e Matemdtica,
porém abaixo do nivel considerado adequado de acordo com os critérios do Saeb. Conforme
destaca Arreche (2012), a relativa melhoria no saldrio dos professores e nas condi¢des de
trabalho proporcionada pela politica de fundos ndo contribuiu diretamente para a melhor
proficiéncia dos alunos, fator que também pode ser verificado no Tocantins. Souza (2005)
ressalta que as diferentes capacidades dos municipios em efetuar o gasto com qualidade
implicam em resultados variados. Se por um lado, como aponta Vargas (2011), os entes
subnacionais conhecem melhor as suas necessidades e poderiam promover ganhos de

eficiéncia, por outro, esbarram nas préprias limitacdes técnicas, de gestdo e financeiras.

4.2 Perfil e formacao dos gestores/profissionais que responderam aos questionarios

O perfil dos gestores das escolas que responderam aos questiondrios aplicados €
semelhante nas duas microrregides pesquisadas, a maioria composta por mulheres (79% na

microrregido de Porto Nacional e 69% na microrregidao do Bico do Papagaio) com faixa etaria

9 A escalas estio disponiveis para consulta no sitio do INEP, no endereco http://provabrasil.inep.gov.br/escalas-
da-prova-brasil-e-saeb
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entre 30 e 49 anos, cuja funcdo que exercem nas escolas é de dire¢cdo ou coordenagdo,

conforme evidenciado no grafico 07.

Griafico 07: Distribuicao dos participantes por funcao que exercem na escola

Porto Nacional Bico do Papagaio
3% 0%

= Diretor = Coordenador = Professor = Diretor = Coordenador = Professor

Fonte: Elaboragado prépria com dados da pesquisa

A maioria dos gestores ocupa cargo de diretor nas unidades escolares das duas
microrregides pesquisadas. O fato da microrregidio de Porto Nacional ter apresentado um
nimero maior de coordenadores que responderam aos questiondrios ndo influenciou
negativamente nos resultados da pesquisa, pois estes profissionais também demonstraram
possuir experiéncia e conhecimentos relacionados ao objeto deste estudo.

O gréfico 08 apresenta o grau de escolaridade dos gestores nas duas microrregides

pesquisadas.

Grafico 08: Distribuiciao dos participantes por grau de escolaridade

Porto Nacional Bico do Papagaio
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados da pesquisa
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Quanto a qualificacdo, grande parte dos gestores afirmou possuir pelo menos um
curso de especializacdo, sendo que esse nimero € mais expressivo na microrregido de Porto
Nacional. Por outro lado, na microrregido do Bico do Papagaio a quantidade de profissionais
que possuem alguma especializacdo € significativamente inferior, conforme evidenciado no
gréfico 8.

O gréfico 09 apresenta o tempo de atuacdo no magistério dos profissionais que

responderam aos questionarios.

Grafico 09: Distribuicao dos participantes por tempo de atuacao no magistério

Porto Nacional Bico do Papagaio
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados da pesquisa

Nas duas microrregides, a maioria dos profissionais possui entre 11 a 20 anos de
experiéncia no magistério. Esses dados indicam que os profissionais que responderam aos
questiondrios vivenciaram o inicio da politica de Fundos de Financiamento da Educacao
Baésica em seus respectivos municipios. Portanto, em tese, um publico capaz de apontar quais

s30 0s avancos e/ou retrocessos que essas politicas trouxeram para a realidade que convivem.

4.3 Avaliacao do nivel de conhecimento dos gestores acerca das politicas do Fundeb

Neste topico do questiondrio foram realizadas perguntas aos gestores de escolas
publicas estaduais e municipais acerca do entendimento das politicas do Fundeb. As perguntas
tiveram como objetivo verificar o nivel de conhecimento e a percepcao dos mesmos em
relacdo as possiveis mudancas que o Fundeb proporcionou na educagio basica.

Foi perguntado se os gestores conhecem as formas de aplicacdo de recursos

previstas na Lei do Fundeb. As respostas obtidas demonstram que em ambas as microrregides
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pesquisadas, os profissionais afirmaram que possuem algum conhecimento sobre as formas de
aplicacdo de recursos previstas na Lei do Fundeb. Na microrregido de Porto Nacional, 58%
afirmaram que conhecem essas politicas, e 39% afirmaram que conhecem parte dessas
politicas, enquanto na microrregido do Bico do Papagaio, 59% afirmaram o mesmo e, 39%
que conhecem em parte. Para esta pesquisa. O nivel de entendimento desses profissionais em
relacdo ao tema pode ser considerado fator fundamental para que os demais questionamentos
fossem respondidos com certo grau de coeréncia € com o menor ndmero possivel de
contradi¢cdes entre as respostas.

Considerando que nos dltimos anos alguns segmentos da sociedade discutem e, em
muitos casos, reivindicam maiores volumes de recursos para a educacao, entdo todo cidadao
que paga imposto e quer retorno desse investimento deveria conhecer melhor as formas de
aplicacdo dos recursos destinados para tal fim. No caso dos profissionais da educagdo, que
sentem diretamente os efeitos causados pelos problemas da ma gestdo dos recursos publicos
empregados no setor, o conhecimento dessas politicas publicas € imprescindivel, se levado em
consideragdo que o minimo 60% dos recursos do Fundeb deveria ser aplicado na prépria
remuneracdo desses profissionais em exercicio. Dai a importancia para reivindicar direitos,
para fiscalizar os estados e municipios, e, até mesmo para colaborar para a melhoria dessas
politicas publicas. Portanto, esse se constitui em um publico que pode colaborar decisivamente
na melhoria da qualidade do gasto publico e, por conseguinte na melhoria da prépria educacdo
ofertada.

Nas duas microrregides pesquisadas, a maioria dos participantes afirmou que o
Fundeb representou avancos em relacdo ao periodo anterior ao fundo. Entretanto, nas
respostas obtidas na microrregido do Bico do Papagaio ficaram evidentes as dificuldades
enfrentadas em relacdo a infraestrutura das escolas e em relacio a remuneracdo dos
professores das redes municipais. Na visita in loco também foi possivel perceber as
deficiéncias que esses profissionais enfrentam. Neste caso, verificou-se que na microrregiao
menos desenvolvida economicamente os reflexos de tais politicas ainda ndo surtiram os efeitos
esperados. Esta situacdo evidencia as diferengas da equalizacdo de recursos e na capacidade de
gestdo dos municipios abordada por Abrucio (2010), Oliveira (2010), Davies (2008),
Bremaeker (2003) que discutem extensamente as dificuldades de se promover uma
distribuicao justa num pais com grande extensao territorial e marcado por clivagens de poder

entre as oligarquias regionais.



98

Em pergunta aberta que teve como objetivo averiguar a percep¢do dos profissionais
envolvidos com a educagdo nas duas microrregides, perguntou-se a opinido dos mesmos
quanto a contribui¢do dos gastos publicos em educagdo para a valorizacdo dos profissionais do
magistério. O quadro 9 aborda os principais pontos negativos e positivos da atual politica de

financiamento da educagdo, de acordo com os gestores.

Quadro 09: Principais pontos positivos e negativos da atual politica de financiamento da
educacao — Microrregiao de Porto Nacional e Palmas

Pontos Positivos

Pontos Negativos

Em geral proporcionaram  melhores
condicdes de trabalho;

Os professores estdo mais valorizados em
relacdo ao passado, principalmente antes da
criacdo do estado do Tocantins/CF. 1988.
Percebeu-se avangos, mas ainda fala muito;
Maiores possibilidades de qualificag@o.

Baixo investimentos em educagio;

Ma distribuicdo dos recursos;

Falta de mais investimentos em formacao
profissional;

Baixos saldrios e/ou cumprimento do piso
salarial minimo;

Piso salarial muito baixo, ndo condiz com a

importancia do trabalho desenvolvido;
- Falta de um Plano de Cargos e Saldrios para
os profissionais do magistério do municipio;
- Apenas os recursos do Fundeb sdo utilizados
para suprir as despesas com educagdo no
municipio.

Fonte: Elaboragdo prépria com dados da pesquisa

Em geral os participantes mostraram as mesmas opinides nas duas microrregioes
pesquisadas, entretanto, na microrregido do Bico do Papagaio percebeu-se uma maior
insatisfacdo no conteddo das respostas quanto a valorizacdo dos profissionais do magistério.
Os pontos positivos e negativos destacados no quadro 09 representam sinteticamente questdes
bastante abordadas nos estudos do federalismo na drea educacional. A partilha de recursos
proporcionou melhores condicdes de trabalho e uma situacdo ligeiramente superior aquela
verificada no periodo anterior a Constituicdo Federal de 1998, conforme destaca Draibe
(2003). Por outro lado, Oliveira (2007), argumenta que o Fundeb ainda equaciona os
investimentos de maneira muito limitada. Por este viés, destacam-se os pontos negativos
abordados pelos gestores especialmente na remuneracdo, na formacgdo continuada de
professores, na estrutura escolar e consequentemente na qualidade do ensino.

A citagdo a seguir, extraida como resposta a uma pergunta aberta de diretor de escola
do Bico do Papagaio, sintetiza a questdo da baixa valorizag¢do percebida pelos profissionais do
magistério, quando enfatiza a relacdo entre remuneragdo, atribui¢des, responsabilidade social e
sobrecarga de atividades que recaem sobre os professores. Nota-se ainda, descontentamento
em relacdo a pontos que deveriam ter sido melhor equacionados pelo Fundeb, tais como a

distribuicao dos recursos com base no nimero de matriculas do ano anterior e ainda no que diz
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respeito ao piso salarial, cuja diferenca entre os valores pagos pelos municipios e entre as
redes municipais e estadual corresponde a uma disfun¢do a ser melhor equacionada em todo o

estado do Tocantins.

[...] nés os profissionais da educacdo ganhamos pouco para a importancia do
trabalho desenvolvido, de tempos para cé a escola deixou de desenvolver seu
papel social, de ensinar que € nossa obrigacdo para também educar, a qual a
LDB disse que é funcdo da familia. E esse piso salarial € uma vergonha
Nacional. Outra coisa errada é questdo do repasse ser referente ao ano
anterior, aumenta o nimero de alunos e o repasse € o0 mesmo. Esse repasse o
Fundeb tinha que ser referente ao ndmero de alunos do ano vigente (Diretor
de Escola da Microrregido do Bico do Papagaio).

Outra citagdo extraida de uma resposta na mesma regido, evidencia a percep¢ao
bastante difundida no meio académico em relacdo as desigualdades entre os valores pagos
pelos diferentes estados da federagdo, assim como a ideia que passou a fazer parte da agenda
de discussdes sobre o financiamento da educacdo onde se reivindica maiores volumes de

recursos por meio da aplicacdo de percentual minimo de 10% do PIB®.

[...] acho que ainda existe uma desigualdade muito grande entre os valores
pagos em diferentes estados da federacdo e também nos municipios. Apesar
de existir um piso nacional, mas os recursos que sdo repassados,
principalmente para prefeitura ndo € suficiente. Defendo a ideia de se aplicar
10% do PIB na Educacdo (Diretor de Escola da Microrregido do Bico do
Papagaio).

A citagdo a seguir, foi extraida da resposta de um diretor de escola da microrregiao de
Porto Nacional, mostra que na percep¢do deste, existem melhores possibilidades para
qualificagdo profissional. No entanto, cabe lembrar que a microrregido de Porto Nacional
concentra a capital do estado, Palmas, e consequentemente um maior numero de
Universidades/Faculdades e instituicoes de ensino que podem proporcionar maiores
oportunidades de qualificacdo para a populacdio que reside na regido. Desta forma,
comparando com a microrregido do Bico do Papagaio, onde o numero de instituicdes &
inferior, assim como a questdo do isolamento geogréafico que dificulta o acesso ao ensino,
pode-se afirmar que neste quesito os professores que residem nesta regido levam grande

desvantagem em comparagdo aos que moram na regido de Palmas.

*® Previsto no Projeto de Lei do Plano Nacional de Educacdo (PNE) 2011-2020 que tramita no Congresso
Nacional
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O servidor da educag¢do hoje, tem a oportunidade de se capacitar, seja
somente para aperfeicoar ou mesmo graduagdo. A cada programa implantado,
o servidor atuante na drea em questdo recebe o treinamento especifico
(Diretor de Escola da Microrregido de Porto Nacional).

Na tabela 06 foram agrupados os itens que os profissionais da educacdo das duas
microrregioes pesquisadas consideram como mais importantes para desempenhar de forma
satisfatéria suas atividades na escola. Esses itens sdo aqueles que apareceram com maior

frequéncia nas respostas abertas.

Tabela 06: Itens que os profissionais da educacao consideram mais importantes para
desempenhar bem as suas atividades — Microrregiao de Porto Nacional e Bico do

Papagaio
Microrregiao do Bico do Papagaio Microrregido de Porto Nacional
Itens mais citados Frequéncia Itens mais citados Frequéncia
Nimero | Percentual Nimero | Percentual
Remuneracio digna 25 27% | Remuneracdo digna 21 26%
Formac@o continuada 15 16% | Formagao continuada 14 18%
Maior carga hordria para

Recursos pedagdgicos 13 14% | planejamento 10 13%
Estrutura fisica adequada 13 14% | Estrutura fisica adequada 10 13%
Salas com internet 6 7% | Recursos pedagdgicos 9 11%

Carga horéria p/
planejamento 5 5% | Reducdo de alunos por turma 6 8%
Reducdo de alunos por turma 4 4% | Salas com internet 5 6%
Salas climatizadas 4 4% | Salas climatizadas 4 5%
Gestao participativa 3 3% | Gestdo participativa 1 1%
Plano de Saide 3 3% | Plano de Sauide 0 0%
PCCS 1 1% | PCCS 0 0%
Total 92 100% Total 80 100%

Fonte: Elaboracdo prépria com dados da pesquisa

Os dados mostram muitas semelhangcas nos padrdoes de respostas entre as duas
microrregides em relagdo aos itens que os profissionais consideram fundamentais para
desempenharem bem suas atividades. A remuneracdo digna e a formacado continuada sdo as
principais exigéncias apontadas pelos gestores. Os demais itens lembrados foram a
necessidade de melhores recursos pedagdgicos, maior carga hordria para planejamento das
atividades escolares, estrutura fisica adequada das escolas, menor nimero de alunos por turma,
maior uso de recursos tecnolégicos como computadores ligados a Internet, salas climatizadas,
entre outros. Apesar das similaridades entre os principais itens destacados, notou-se que na

microrregido do Bico do Papagaio as questdes que envolvem infraestrutura estdo em maior
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evidencia nas queixas dos gestores como estrutura fisica adequada, acesso a internet e recursos
pedagégicos. Em visita as escolas da regido € possivel constatar a precariedade das
instalagdes, principalmente nas unidades geridas pelos municipios. Trata-se de uma evidéncia
de que nesta microrregido existam maiores caréncias em investimentos na educacdo, uma vez
que o Fundeb pode representar a tnica fonte de financiamento na maioria dos pequenos
municipios que em sua maioria sd@o de base econOmica rural e sem grandes possibilidades de
efetuar receitas tributdrias proprias, conforme destaca o trabalho de Bremaeker (2003).
Portanto, neste sentido, os fundos de financiamento da educacdo falham da redistribuicao dos
recursos quando deveriam distribuir mais para os municipios de menor porte na tentativa de

manter o equilibrio entre as unidades federativas.

4.4 Analise dos indicadores de qualidade do gasto publico em educacio

Nos topicos a seguir serd discutida a qualidade do gasto publico em educagdo com
base nas respostas dos gestores das escolas, abordando o atendimento minimo aos seguintes
parametros: a valorizacdo dos profissionais do magistério que corresponde a garantia de
remuneracdo e condi¢des adequadas para o exercicio do magistério; do espaco fisico escolar
que corresponde a existéncia de um ambiente escolar adequado com destaque para a
infraestrutura escolar, o transporte escolar e material didatico; e, o acesso e permanéncia dos
alunos na escola, onde se destacam a manutencao de baixos indices de evasdo escolar, alunos
cursando a série adequada a idade, e a proficiéncia nas avaliacoes de desempenho. A
qualidade do gasto pode ser entendida como a capacidade dos municipios em satisfazer esses
requisitos minimos para a obtencdo da qualidade do ensino, gerenciando corretamente os
recursos disponiveis, seja por meio dos fundos de financiamento da educagdo ou por fontes
proprias de recurso. As respostas obtidas nos questiondrios permitem avaliar se existe algum

avanco na educacao ofertada nas microrregidoes de Porto Nacional e do Bico do Papagaio.

4.4.1 Valorizacao dos profissionais do magistério

A valorizagdo dos profissionais do magistério passa principalmente pela
disponibilizacdo de condi¢cdes adequadas de trabalho, pela oferta de cursos de formacao
continuada, e, sobretudo, pelas questdes salariais que ainda estdo muito aquém do que se

considera o ideal tendo em vista a importancia do papel que desempenham. Dados do Instituto
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de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) revelam que, de 47 profissdes de nivel superior, os
Professores estio em 46° lugar quando o quesito é saldrio®'. De acordo com o IBGE, a média
salarial mensal no Brasil na rede municipal é de R$ 2 mil. Na estadual, R$ 2,6 mil. Uma das
metas do Plano Nacional de Educa¢do (PNE) - votado em 2013 — foi estabelecer que, em 6
anos, a remuneracao média dos Professores seja duplicada. Caso a meta do PNE j4 estivesse
vigorando, a remunerag¢do média do professor no pais seria em torno de R$ 4 mil.

O gréfico 10 apresenta a percep¢do dos profissionais da educacdo em relagdo a
politica de fundos de financiamento da educagdo no que diz respeito as questdes salariais para

esses profissionais em seus respectivos municipios.

Griafico 10: Percepcao em relacio a remuneracio apoés a politica de fundos de
financiamento — Microrregiao de Porto Nacional e do Bico do Papagaio

Porto Nacional Bico do Papagaio
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Fonte: Elaborag@o prépria com dados da pesquisa

Neste item percebe-se que a maioria dos gestores das microrregides acreditam que
houve de fato alguma melhoria na remuneragdo dos profissionais do magistério apds a criagao
dos fundos de financiamento da educacio. E importante destacar que esta pergunta refere-se a
percepg¢ao desses profissionais em relag@o a situagdo anterior, contudo isso ndo significa que a
situagdo seja considerada satisfatdria, conforme foi destacado anteriormente. O fato do Fundeb
destinar 60% de seus recursos para o pagamento dos profissionais da educacdo em efetivo
exercicio do cargo pode ser entendido como um avancgo quanto a garantia de remuneragdo dos
professores, porém as diferencas na valorizagcdo salarial ainda perduram em grande parte dos
municipios do Tocantins. Deve ser considerado ainda, que existe certa fragilidade na efetiva
fiscalizacdo desses recursos quanto a composicdo dos gastos, tarefa que deveria ser
acompanhada de perto pelos Conselhos de Acompanhamento e Fiscalizacdo do Fundeb em

cada municipio e pelo proprio Tribunal de Contas do estado.

®1 0 estudo do Ipea foi feito com base nos microdados do Censo Demografico de 2010, do IBGE.
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A tabela 07 evidencia a média salarial paga aos professores da rede ptblica nas duas

microrregides pesquisadas.

Tabela 07: Comparativo da média salarial dos municipios nas microrregioes de Porto
Nacional e do Bico do Papagaio62

Municipio Microregiao Populaciao PIB Média Salarial
Municipio Estado

Aguiarnépolis Bico do Papagaio 5.162 63.542 1.362,00 2.725,00
Ananés Bico do Papagaio 9.865 67.577 1.362,00 2.725,00
Angico Bico do Papagaio 3.175 23.922 1.090,00 2.725,00
Araguatins Bico do Papagaio 31.329 199.050 1.907,51 3.225,00
Augustinépolis Bico do Papagaio 15.950 101.642 1.362,50 3.225,00
Axixa do Tocantins Bico do Papagaio 9.275 54.118 1.635,00 2.725,00
Buriti do Tocantins Bico do Papagaio 9.768 49.672 1.226,00 3.225,00
Esperantina Bico do Papagaio 9.476 49.071 1.226,00 3.225,00
Itaguatins Bico do Papagaio 6.029 37.785 953,50 2.725,00
Palmeiras do Tocantins Bico do Papagaio 5.740 45.779 953,50 2.725,00
Praia Norte Bico do Papagaio 7.659 37.647 1.362,50 3.225,00
Riachinho Bico do Papagaio 4.191 27.387 1.635,00 3.225,00
Sdo Bento do Tocantins Bico do Papagaio 4.608 25.266 1.907,50 3.225,00
Sao Miguel do Tocantins Bico do Papagaio 10.481 48.872 1.362,51 2.725,00
Sitio Novo do Tocantins Bico do Papagaio 9.148 48.108 1.635,01 3.225,00
Tocantinépolis Bico do Papagaio 22.619 146.156 1.362,50 3.225,00
MEDIA DA MICRORREGIAO DO BICO DO PAPAGAIO 1.396,44 3.006,25

Lajeado Porto Nacional 2.773 26.802 1.362,50 3.225,00
Monte do Carmo Porto Nacional 6.716 99.033 1.090,00 3.225,00
Palmas Porto Nacional 228.332| 3.927.446 2.925,00 3.815,00
Pedro Afonso Porto Nacional 11.539 220.734 1.635,00 3.225,00
Porto Nacional Porto Nacional 49.146 670913 2.725,00 3.225,00
Silvanépolis Porto Nacional 5.068 58.367 1.090,00 3.225,00
Tocantinia Porto Nacional 6.736 32.134 1.907,50 3.225,00
MEDIA DA MICRORREGIAO DE PORTO NACIONAL 1.819,29 3.309,29

Fonte: Elaboragdo prépria com dados do IBGE - Censo 2010 e Qedu

Os dados mostram que os municipios pagam saldrios menores aos professores em
relagc@o ao estado. Percebe-se ainda que os municipios com maior PIB, e, portanto, com maior
desenvolvimento tendem a pagar saldrios maiores aos professores. Neste sentido fica evidente

a relativa vantagem da microrregiao de Porto Nacional.

62 . .. .. - . . ,
Foram considerados apenas os municipios cuja informacao salarial dos professores estava disponivel no banco
de dados consultado.
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De modo geral os professores das redes municipais de ensino mostram-se mais
insatisfeitos com os saldrios, isso porque os saldrios sdo relativamente inferiores aos pagos
para os professores da rede estadual de ensino. Muitos municipios de pequeno porte nao
pagam o piso salarial e apresentam dificuldades para equacionar as receitas na mesma
propor¢do dos gastos, neste caso, os recursos do Fundeb sdo insuficientes ou ndo estdo sendo
aplicados como deveriam para cumprir o que determina a legislacdo. Essas evidéncias
correspondem aos argumentos de Arretche (2004), ao afirmar que as diferencas na carreira e
nos saldrios dos professores sao reflexos das desigualdades horizontal e vertical da capacidade
de gasto da Federagdo Brasileira, fator que ocasiona um atendimento desigual especialmente

por parte dos municipios.

4.4.2 Espaco fisico escolar

O espaco fisico escolar ou ambiente da escola pode ser definido como um espago
publico no qual grande parte das criancgas e jovens passam seu tempo, ndo se trata apenas de
um lugar de aprendizado, mas também de exercicio do convivio social. A estrutura fisica da
escola, assim como sua organiza¢do, manutencao e seguranca revela muito sobre a vida que ali
se desenvolve. Escola bonita ndo deve ser apenas um prédio limpo e bem planejado, mas um
espaco no qual se intervém de maneira a favorecer sempre o aprendizado, fazendo com que as
pessoas possam se sentir confortiveis e consigam reconhecé-lo como um lugar que lhes
pertence. Desta forma os recursos alocados a educa¢do devem garantir que o espago fisico
escolar seja favordvel para educadores e educandos conviverem harmonicamente. Na rede
publica ndo é admissivel que alguns alunos e professores desfrutem de melhores condi¢des
enquanto outros nao possuem estrutura minima necessaria para desempenharem as atividades
pedagodgicas. Situagdes assim contrariam a légica do proprio federalismo no sentido de
promover a equalizacdo difundida pelo Fundeb. Essa ainda é uma realidade de muitos
municipios brasileiros, no Tocantins essa realidade fica evidente quando comparada a situagdo
dos municipios nas situados nas diferentes regides do estado.

O gréfico 11 evidencia a percepcdo dos profissionais da educacdo quanto ao espago
fisico escolar e sua influéncia na qualidade da educagdo ofertada em seus respectivos

municipios.
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Grifico 11: Interferéncia do espaco fisico escolar na qualidade da educacao ofertada —
Microrregiao de Porto Nacional e Bico do Papagaio
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Fonte: Elaboragédo prépria com dados da pesquisa

Os gestores consideram o espaco fisico como um dos fatores decisivos para a
qualidade do ensino ofertado em suas escolas. O padrio de respostas condiz com os
apontamento de itens cujas escolas mais carecem em relacdo a infraestrutura, destacadas na
tabela 08.

O grafico 12 mostra o entendimento dos gestores acerca das condi¢des do espago fisico
escolar de suas respectivas escolas. Foi questionado aos mesmos como classificam o espago

fisico de suas escolas.

Griafico 12: Percepcao em relacio ao espaco fisico das escolas — Microrregiao de Porto
Nacional e Bico do Papagaio

Porto Nacional Bico do Papagaio
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados da pesquisa

Mesmo com as dificuldades verificadas no que tange a infraestrutura, chama a

atencdo o grande nimero de respostas que classificam a infraestrutura das escolas como boa
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ou razodavel, incluindo a microrregido do Bico do Papagaio, cuja estrutura de muitas escolas
municipais pode ser considerada precaria. Nota-se neste ponto, certo conformismo e falta de
perspectiva desses profissionais quanto a estrutura que desfrutam para desempenharem suas
atividades.

Os itens que os gestores consideram mais importantes para constar no espago fisico
escolar estdo descritos na tabela a seguir, agrupados por ordem de frequéncia que apareceram

nas respostas.

Tabela 08: Itens considerados mais importantes para o espaco fisico escolar, segundo
gestoes das escolas — Microrregiao de Porto Nacional e Bico do Papagaio

Bico do Papagaio Porto Nacional
Frequéncia Frequéncia
Itens mais citados Nimero | Percentual | Itens mais citados Nimero | Percentual
Espago fisico/salas amplas/
Quadras de esportes cobertas e ventiladas/refrigeradas/
dreas de lazer 23 24% | bem iluminadas 21 26%
Espaco fisico/salas amplas/
ventiladas/refrigeradas/bem Quadras de esportes
iluminadas 19 20% | cobertas e dreas de lazer 20 25%
Laboratérios de ciéncias e
informatica 10 11% | Biblioteca 08 10%
Biblioteca/videoteca/
Brinquedoteca 10 11% | Auditdrio 07 9%
Cantina, refeitorio e
Auditério 09 9% | banheiros 06 8%
Carteiras e mobilidrios Laboratérios de ciéncias e
confortaveis 07 7% | informadtica 06 8%
Acessibilidade: rampas e
Cantina, refeitorio e banheiros 07 7% | corredores 05 6%
Acessibilidade: rampas e Carteiras e Mobilidrios
corredores 05 5% | confortaveis 03 4%
Manutencio constante 03 3% | Implantagdo de dreas verdes 03 4%
Implantacdo de dreas verdes 02 2% | Manuten¢do constante 01 1%
Total 95 100 % Total 80 100 %

Fonte: Elaboragdo prépria com dados da pesquisa

Em geral, na opinido dos gestores, as escolas padecem pela falta dos mesmos itens
considerados importantes para uma infraestrutura adequada. Espaco fisico, salas de aulas
amplas, ventiladas, quadra de esportes cobertas, dreas de lazer, mobilidrio, laboratérios,
auditdrio, biblioteca, entre outros, foram os itens mais citados.

A questdo de infraestrutura revela, ainda, que muitas escolas apesar de contarem com
prédios relativamente novos, limpos e arejados, ainda nao dispdem de um planejamento

arquitetonico adequado para a oferta de ensino para o tipo de publico que atendem. Existe um
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nimero expressivo de escolas de tempo integral que foram adaptadas para o atendimento
nestes padrdes, portanto, muitos gestores municipais e estaduais em ambas as microrregides
pesquisadas demonstraram insatisfacio quanto a forma como essas escolas estdo sendo
implementadas. Existem poucas unidades que foram construidas exclusivamente para essa
finalidade e que servem de referéncia, a grande maioria passou por adaptagdes que sao
consideradas inadequadas para a qualidade do ensino proposto.

Chama a atengdo as diferencas entre as estruturas oferecidas pelas redes municipais e
estadual nos pequenos municipios das duas microrregides. Na microrregido do Bico do
Papagaio percebeu-se que as escolas municipais apresentam estruturas deficitdrias em relacdo
as escolas estaduais da maioria dos municipios pesquisados. Na microrregido de Porto
Nacional verifica-se que em geral as escolas sdo dotadas de melhores estruturas fisicas se
comparado com a microrregido do bico do Papagaio, contudo, foi possivel notar que nos
municipios maiores existem diferencgas significativas entre escolas de uma mesma rede. Em
Palmas, por exemplo, nota-se que em algumas regides da zona urbana parte das escolas
municipais sao melhores equipadas que em outras. Ainda ndo existe uma padronizacdao que
garanta o mesmo nivel de conforto para todos os estudantes. O fato de os recursos do Fundeb
estarem focados em despesas de custeio pouco contribui para que essa realidade seja
melhorada a curto e a longo prazo. Portanto, mesmo que o valor por aluno repassado pelo
Fundeb seja o mesmo para todos os municipios do estado do Tocantins, aqueles municipios
que possuem outras fontes de recursos e condi¢des para estruturar melhor suas unidades de
ensino, se sobressairdo aos demais porque podem oferecer melhores estruturas fisicas das
escolas e terdo melhores condi¢des para manutencdo das mesmas. Por outro lado, também ¢é
preciso levar em consideracdo a forma de aplicacdo desses recursos que podem variar de
municipio para municipio, ou até mesmo nas diferentes gestdes municipais. O
comprometimento dos gestores publicos com a educacdo também pode ser considerado um

dos fatores que faz a diferenca.

4.4.3 Acesso e permanéncia dos alunos na escola

A histéria da educagdo publica estd associada a construcdo dos direitos sociais e
humanos. A Constituicao de 1988, firmou em seu Artigo 1°, que a Reptblica Federativa do
Brasil “constitui-se em Estado Democratico de Direitos”. Essa condi¢do significa que o Brasil
encontra-se submetido as leis e deve proteger e salvaguardar os direitos de todos os seus

cidadaos. O Estado de Direito compreende a supremacia da lei; o principio de legalidade; a
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igualdade de todos perante a lei; a garantia dos direitos individuais e sociais, entre os quais a
educagdo; a independéncia do magistério quanto a pluralidade de ideias e de concepg¢des
pedagodgicas e a responsabilidade em regime de colaboragdo entre a Unido, Estados e
Municipios, o que caracteriza a descentralizacdo de poderes e ao mesmo tempo, a propria
esséncia do federalismo.

A Constitui¢do no seu artigo 205, diz que a educacdo € direito de todos e visa ao
preparo da pessoa para o exercicio da cidadania, frisando que a politica de educacdo € um
direito de todos e um dever do Estado e da familia. De acordo com a Lei de Diretrizes e Bases
da Educagdo Nacional n°® 9.394/96, em seu artigo 1°, “A educacdo abrange os processos
formativos que se desenvolvem na vida familiar, na convivéncia humana, no trabalho, nas
institui¢des de ensino e pesquisa, nos movimentos sociais e organizacdes da sociedade civil e
nas manifesta¢des culturais”. Desta forma, a educacdo ndo € somente aquela que acontece na
escola em salas de aula, mas ultrapassa os muros das instituicdes de ensino sistematizadas e
formais.

O acesso e permanéncia dos alunos na escola diz respeito a um das mais importantes
dimensdes para efetivacao desse direito. Aos estados e municipios cabe a responsabilidade de
disponibilizar as condicdes para que toda crianca e adolescente tenha acesso a educacao
formal. As politicas de financiamento da educagdo também estdo associadas ao provimento de
meios necessarios para que a universalizacdo do ensino seja atingida em todo o territdrio
nacional, ndo sendo admitido que ocorram evasdes em qualquer etapa do ensino.

O grafico 13 apresenta a taxa de evasdo das escolas das microrregides de Porto

Nacional e Bico do Papagaio segundo os gestores das escolas.

Grafico 13: Taxa de evasao dos alunos segundo gestoes das escolas — Microrregiao de
Porto Nacional e Bico do Papagaio
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Fonte: Elaboracdo prépria com dados da pesquisa
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De acordo com a maioria dos gestores, as microrregides de Porto Nacional e Bico do
Papagaio apresentam uma taxa de evasdo menor que 5% e em alguns casos proximo a zero,
principalmente na educacdo infantil e ensino fundamental. Neste indicador, percebe-se que a
microrregido do Bico do Papagaio apresenta maiores taxas de evasdao segundo os gestores. A
condi¢ao socioecondmica da populacido da regido pode ser um dos fatores que contribuem para
0 maior nimero de evasdo escolar. As principais justificativas para as evasdes correspondem
as mais variadas situagOes, tais como: mudanca de endereco dos alunos; falta de
acompanhamento familiar; falta de estrutura familiar; distorcao de série idade; necessidade de
trabalhar para ajudar no sustento da familia; gravidez na adolescéncia; desmotivacdo dos
proprios alunos. Além das condigdes socioecondmicas da populagdo, as menores taxas de
evasdo podem estar associadas a outras questdes que decorrem da falta de infraestrutura
adequada das escolas quando os municipios nao conseguem oferecer condi¢des minimas que
facilitem o ingresso e permanéncia dos jovens na escola. Muitas vezes esses fatores estdo
associados a ineficiéncia administrativa e, em alguns casos, a escassez de recursos, tendo em
vista que o Fundeb acaba sendo em muitos casos a unica fonte de recursos de muitos
municipios de pequeno porte.

Os gestores responderam a pergunta se existem ac¢des para diminuir a evasao nas

escolas municipais pesquisadas, conforme apresentado no grafico 14.

Grifico 14: Existéncia de a¢es para diminuir o niimero de evasio nas escolas —
Microrregiao de Porto Nacional e Palmas

Porto Nacional Bico do Papagaio
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Fonte: Elaboragé@o prépria com dados da pesquisa

A pesquisa mostra que nas duas microrregidoes os diretores afirmaram que existem
acOes das escolas para diminuir as evasdes de alunos. Dentre as principais acOes citadas

destacam-se as visitas domiciliares; acompanhamento familiar; a efetivacido de parceria com o
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Conselho Tutelar e Ministério Publico; reunido com os pais dos alunos; acompanhamento dos
alunos pela equipe pedagogica; além de programas do Governo estadual.

O grafico 15 destaca se, no entendimento dos gestores, existem acdes das secretarias
municipais/estadual de educagdo para diminuir o nimero de evasdes escolares nos seus

respectivos municipios.

Griafico 15: Existéncia de acoes da secretaria municipal/estadual de educacao para
diminuir o nidmero de evasoes escolares — Microrregiao de Porto Nacional e Palmas

Porto Nacional Bico do Papagaio
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Fonte: Elaboragédo prépria com dados da pesquisa

Nas duas microrregides percebeu-se que existem poucas acdes das Secretarias
Municipais e Estadual de ensino no sentido de amenizar o nimero de evasdes escolares. De
acordo com os relatos, as causas das evasdes podem ser classificadas por faixa etdria e etapas
de ensino. Na educacdo de Jovens e Adultos (EJA), os alunos precisam trabalhar para
sustentar as familias e muitos acabam se deslocando para outros municipios ou estados; entre
os alunos do 6° ao 9° ano as causas mais frequentes sdo relacionadas a gravidez na
adolescéncia e ao uso de drogas; e na educacgdo infantil, e, do 1° ao 5° o nimero de evasao é
baixo, se aproximando de zero.

Entre as principais acOes das secretarias municipais/estadual de Educacdo para
diminuir o ndmero de evasdes escolares, destacam-se: monitoramento da frequéncia escolar;
visitas domiciliares; parcerias com Conselho Tutelar e Ministério Publico; conscientizacdo das
familias; acompanhamento pedagdgico; incentivo ao esporte e lazer; Programa Evasdo Nota
Zero. Com finalidade de erradicar a evasdo escolar no estado Tocantins, a Secretaria de de
Estado da Educa¢ao (SEDUC) implantou o Programa Evasao Escolar Nota Zero nas unidades
escolares da rede estadual e municipais de ensino, por meio de agdo articulada entre a SEDUC,
Ministério Publico Estadual, Tribunal de Justica, Secretarias do Trabalho e Assisténcia Social
e da Juventude, Prefeituras Municipais e Conselhos Tutelares. O programa tem por objetivo

reduzir os indices de abandono, evasdo, repeténcia e de distor¢ao idade/série, no ensino



111

fundamental e ensino médio, estendendo-se para a educacdo do campo, ensino especial e
educacgdo de jovens e adultos. No gréfico 16 estdo descritos quais itens os gestores consideram

mais importantes para favorecer o acesso e a permanéncia dos alunos na escola.

Griéfico 16: Itens que mais favorecem o acesso e a permanéncia dos alunos na escola —
Microrregiao de Porto Nacional e Palmas
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Fonte: Elaboracdo prépria com dados da pesquisa

Quanto aos principais fatores que favorecem a permanéncia dos alunos na escola,
percebe-se uma significativa diferenga entre as duas microrregides pesquisadas. Na
Microrregiao de Porto Nacional, a maioria dos gestores afirmou que a localizagdo da escola
pode ser considerada o principal fator, considerando a proximidade com a residéncia das
familias dos estudantes, principalmente na zona urbana dos municipios de maior porte
demogréfico. Na microrregido do Bico do Papagaio o transporte escolar e a merenda escolar
sd0 os principais fatores que favorecem a permanéncia dos alunos na escola. O transporte
escolar justifica-se pela maior concentracao de alunos residentes na zona rural dos municipios
daquela microrregidao. A merenda, em muitos casos, constitui-se na principal refeicdo dos
alunos de baixa renda e interfere diretamente na qualidade do aprendizado.

Considerando as condi¢des socioecondmicas da populagdo da maioria dos municipios
nota-se que estas questdes sdo fundamentais para manter os estudantes na escola. Apesar de o
Fundeb ndo se ater apenas a essas questdes na parcela destinada a manutencdo e
desenvolvimento do ensino, esses recursos também podem ser empregados para custeio com
merenda e transporte escolar. Existem outros programas do Governo Federal que trabalham
especificamente essas questoes.

Cabe ressaltar que a merenda escolar é fundamental, pois ela pode influenciar
bastante no desempenho do aluno. O periodo em que o aluno permanece na escola, deve ser de

bem-estar para facilitar o aprendizado. Uma boa alimentacdo contribui, portanto, para um
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melhor desempenho escolar e, consequentemente, diminui a repeténcia. A merenda pode
contribuir, também, para formagao de bons habitos alimentares. Para suprir a alimentacdo dos
estudantes o Governo Federal repassa por meio do FNDE aos estados e municipios, com base
no censo escolar realizado no ano anterior ao do atendimento, recursos para a alimentacao
escolar dos alunos de toda a educacdo basica (educacdo infantil, ensino fundamental, ensino
médio e educacio de jovens e adultos) matriculados em escolas publicas e filantrépicas®.

Ja com relacdo ao transporte escolar, existe o Programa Nacional de Apoio ao
Transporte do Escolar (Pnate), que tem como objetivo garantir o acesso € a permanéncia nos
estabelecimentos escolares dos alunos do ensino fundamental publico residentes em &rea rural
que utilizem transporte escolar, por meio de assisténcia financeira, em cardter suplementar, aos
estados, Distrito Federal e municipios“.

O Griéfico 17 evidencia a percep¢ao dos gestores em relagdo ao desempenho das
escolas nas avaliacdes externas, a partir do questionamento de como os mesmos avaliam o

desempenho de suas respectivas escolas nas avaliacdes oficiais.
Griafico 17: Desempenho das escolas nas avaliacoes oficiais — Microrregiao de Porto
Nacional e Palmas

Porto Nacional Bico do Papagaio
0% 0%  279% 2% 0% 15%

| N |

\ 67% / \ 46% ’

= Otimo = Muito bom = Bom = Razoavel = Ruim = Otimo = Muito bom = Bom = Razoavel = Ruim

11%

Fonte: Elaboracio prépria com dados da pesquisa

Quanto ao desempenho nas avaliagdes oficiais a microrregido de Porto Nacional
apresentou maiores indices de respostas satisfatdrios, situacdo que condiz com a relativa

vantagem na estrutura de ensino desta regido em relagdo ao microrregiao do Bico do Papagaio,

) Programa Nacional de Alimentac¢do Escolar (PNAE) tem cardter suplementar, como prevé o artigo 208,

incisos IV e VII, da Constituicdo Federal, quando coloca que o dever do Estado (ou seja, das trés esferas
governamentais: Unido, estados e municipios) com a educagdo € efetivado mediante a garantia de "atendimento
em creche e pré-escola as criancas de zero a seis anos de idade" (inciso IV) e "atendimento ao educando no
ensino fundamental, através de programas suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimentagdo e
assisténcia a saide" (inciso VII). As transferéncias para alimenta¢io escolar encontram-se regulamentadas pela
Lei n° 11.947/2009, de 16 de junho de 2009 que determina que 30% do valor do programa devem ser investidos
na compra direta de produtos da agricultura familiar, medida que estimula o desenvolvimento econdmico das
comunidades.

* Foi instituido pela Lei n° 10.880, de 9 de junho de 2004
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assim como com os melhores indices socioecondmicos da regido. Percebe-se nos indices de
desempenho que houve uma melhoria nos ultimos anos, porém a realidade na maioria dos
municipios das duas microrregides pesquisadas encontra-se muito aquém dos melhores
resultados. Entretanto, de modo geral, os dados do Saeb e do Ideb mostram que o estado do
Tocantins encontra-se em uma situacdo intermedidria entre os melhores resultados desses
indicadores. Esta ¢ uma evidéncia que o aumento de recursos nao significa necessariamente
melhoria nos indicadores de educagdo segundo defende Arreche (2012), isto porque, embora
os insumos sejam indispensdveis para uma escola de qualidade o fendmeno é complexo e
envolve multiplas dimensdes que vao além da disponibilizacdo de mais recursos, conforme

explana Dourado et. all. (2007).

4.5 Comparativo entre receitas e despesas do Fundeb

As receitas do Fundeb nos municipios do Tocantins aumentaram significativamente no
periodo de 2007 a 2012. Tanto a receita total quanto a receita per capita, tiveram crescimento
desde a implantacdo do fundo. O aumento do volume de recursos nos quatro primeiros anos
corresponde principalmente a escala de implantacdo financeira do fundo e a inclusdo
progressiva das matriculas de todas as etapas de ensino, conforme previsto na Lei. Davies
(2008), defende que o Fundeb inseriu poucos recursos novos no sistema educacional como um
todo, redistribuindo grande parte dos recursos ja constitucionalmente vinculados a educacao.
Portanto, na prética, o incremento de recursos ndo foi tao significativo como se esperava.

O gréfico 18 evidencia que os recursos do Fundeb distribuidos entre os municipios do

Tocantins quase dobraram no periodo de 2007 a 2012.

Grifico 18: Evolucao dos recursos do Fundeb no Tocantins por microrregiio — Valores
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados da Secretaria do Tesouro Nacional
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O aumento se deve basicamente a ampliacdo da area de abrangéncia financiada pelo
fundo para além do ensino fundamental e complemento a todas as etapas que compdem a
educagdo basica. De acordo com Oliveira (2007), essa evolucdo ndo representa avangos
significativos devido a dificuldade de equaliza¢do dos recursos. Enquanto alguns municipios
ganham outros perdem, pois os fatores de ponderacdo que determinam o gasto/aluno nao
conseguem estabelecer um valor minimo que garanta as mesmas condi¢des para todos os entes
subnacionais. Essa seria uma das disfun¢des do federalismo cooperativo debatida por Castro
(2011), Martins (2011), Abrucio (2010) e Rezende (2010).

A tabela 09 apresenta o nimero de matriculas da educagdo bdsica no estado do
Tocantins entre o periodo de 2007 a 2012, destacando os nlimeros por microrregido, o total de

matricula das redes publicas municipais e estadual.

Tabela 09: Nimero de matriculas na educacao basica do estado do Tocantins

REDE PUBLICA MUNICIPAL
MICRORREGIAO 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Bico do Papagaio 28.566 27.748 27.126 27.511 28.153| 28.503
Araguaina 28.674 27.302 28.028 28.341 28.720| 29.529
Miracema do Tocantins 18.203 17.616 16.884 17.013 16.579| 16.325
Rio Formoso 13.641 13.783 13.527 12.974 12.463| 12.155
Gurupi 15.172 15.404 15.177 15.132 14.640 |  14.606
Porto Nacional 34.365 34.806 37.255 39.339 39.465| 40.177
Jalapdo 12.021 11.372 11.407 11.043 10.903 | 11.046
Dian6polis 13.113 12.569 13.036 12.439 11.977| 12.305
TOTAL 163.755| 160.600 | 162.440| 163.792| 162.900 | 164.646
REDE PUBLICA ESTADUAL
MICRORREGIAO 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Bico do Papagaio 37.255 36.229 35311 33.895 33.485| 32.052
Araguaina 48.234 47.413 46.031 45.735 45.040 | 44.223
Miracema do Tocantins 25.185 24.423 23.801 23.343 22.991| 21.804
Rio Formoso 19.064 17.797 17.000 16.876 16.463 | 16.477
Gurupi 20.551 19.609 18.616 18.420 18.250 | 17.829
Porto Nacional 42.365 44.041 40.953 41.249 41.496 | 40.734
Jalapdo 12.748 12.693 12.262 12.350 12.082| 12.294
Dianépolis 25.462 25.024 24.231 23.498 22923 | 21.772
TOTAL 230.864 | 227.229| 218.205| 215.366| 212.730| 207.185

“Fonte: Elaboracao prépria com dados do INEP

A distribui¢do das matriculas segue a mesma tendéncia em todas as microrregides do
estado. O numero de alunos matriculados na rede publica estadual de ensino decaiu ao longo

dos tultimos anos, ao passo que os municipios apresentaram caminho inverso mantendo esse
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nimero estivel e, em alguns casos, apresentando significativo incremento, conforme
demonstrado no grafico 19. Esse fator corrobora com os estudos de Pinto (2007) quando
mostra o efeito da municipalizacdo do ensino fundamental iniciada nos anos 1990, onde os
municipios ganharam mais importancia no contexto federativo quanto a distribui¢do dos
recursos da educacdo. Neste aspecto a disputa entre redes de atendimento estadual e
municipais pode ser constatada, sendo esta uma caracteristica propria do federalismo

competitivo evidenciado por Souza (2005), Abrucio (2010) e Cury (2010).

Grifico 19: Comparativo da evolucao do nimero de matriculas entre a rede publica
estadual e municipal do estado do Tocantins — Valores em R$ milhdes
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Fonte: Elaboracdo prépria com dados do INEP

Por outro lado, ao contrério do que afirma Diniz (2012), no Tocantins ndo se constata
necessariamente disputa entre municipios pelas matriculas de alunos. Dadas as caracteristicas
geograficas de localizacdo e de baixa densidade demogriafica da maioria dos pequenos
municipios do estado, dificilmente os alunos seriam matriculados em escolas de municipios

vizinhos devido a localizacao distante entre esses municipios.

Griéfico 20: Evoluciao do valor médio por aluno — comparacio entre microrregioes —
Valores em R$
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Fonte: Elabora¢ao prépria com dados do INEP/STN
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O valor médio por aluno repassado pelo Fundeb aumentou na mesma propor¢dao do
montante total repassado pelo Fundo, representando um acréscimo de 187% na microrregidao
do Bico do Papagaio e 205% na microrregiao de Porto Nacional, no periodo de 2007 a 2012.
A microrregido de Porto Nacional que no inicio da vigéncia do Fundo recebia valor/aluno
inferior ao repassado a Microrregido do Bico do Papagaio, passou a receber mais em 2011.
Entretanto, trata-se do valor médio por aluno calculado em fung¢do do nimero geral de
matriculas. Esse aumento nao significa maiores valores investidos pelo fundo, mas diz respeito
ao incremento proporcionado pela escala de implantacdo do Fundeb que previa um aumento
percentual dos valores arrecadados para compor o fundo.

Em outras palavras, ndo significa que todos os municipios e todas as etapas de ensino
tiveram incremento substancial que garanta plenamente a manutencdo das despesas com o
ensino fundamental. Ressalta-se que o Fundeb aplica fatores de ponderagao diferenciadores de
custo/aluno em relacdo as distintas etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino.
Os valores repassados nao sdo fixos, uma vez que as receitas que formam o fundo podem
variar em func¢do do comportamento da atividade econdmica. Na realidade o valor minimo
nacional repassado por aluno sofre poucos ajustes.

Um dos fatores que contribuem para que 0 minimo nacional por aluno/ano do Fundeb
sofra poucos ajustes significativos diz respeito ao cdlculo anual para formacao desses valores
que se apoiam em estimativas de receita que raramente passam por revisdo das projecoes de
arrecadagdo do governo, que por sua vez dependente da politica fiscal e do comportamento da

prépria atividade econdmico-financeira do pais.

Griafico 21: Despesas do Fundeb por natureza — Microrregioes de Porto Nacional e Bico
do Papagaio — R$ em milhoes
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De acordo com informacdes disponibilizadas no Sistema de Informagdes sobre
Orcamentos Publicos em Educacao — SIOPE® do FNDE, no periodo de 2007 a 2012 todos os
municipios das duas microrregides analisadas apresentaram gastos superiores ao minimo de
60% que deveriam ser destinados a remuneragcdo dos profissionais do magistério em efetivo
exercicio. Entretanto, ndo hd garantias de que esses valores realmente tenham sido
integralmente aplicados na remuneracdo desses profissionais, considerando que os balancetes
e demonstrativos detalhados das folhas de pagamentos ainda niao sdo publicados na maioria

dos municipios.

4.6 Controle e acompanhamento da aplica¢ao dos recursos do Fundeb nos municipios do
Tocantins

O Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb (CACS) é um
colegiado, cuja fun¢do principal, segundo art. 24 da Lei n. 11.494/2007, é realizar o
acompanhamento e controle social sobre a distribuicdo, a transferéncia e aplicacdo dos
recursos do fundo no ambito de cada esfera de governo. O conselho ndo é considerado uma
unidade administrativa do Governo, portanto sua a¢do deve ser independente, e, a0 mesmo
tempo harmdnica com os 6rgaos da administragdo publica local.

O Conselho do Fundeb € uma representacao social e ndo deve ser confundido com o
controle interno, executado pelo proprio Poder Executivo, nem com o controle externo,
executado pelo Tribunal de Contas na qualidade de 6rgdo auxiliar do poder legislativo, a quem
compete a apreciacdo das contas do Poder Executivo. Na qualidade de 6rgao representativo as
acoes do conselho devem complementar o trabalho das tradicionais instancias de controle e
fiscalizacdo da gestdo publica. A lei que instituiu os Conselhos do Fundeb objetivava dar
maior transparéncia e trazer a sociedade para perto da fiscalizacao dos recursos do fundo.

Davies (2008) afirma que esses conselhos funcionam apenas no papel, ndo na prética,
isso porque, segundo Wiederkehr e Azevedo Neto (2006) a Lei n° 9.424/1996 ndo criou
mecanismos suficientes para fortalecer a atuacdo dos Conselhos, tornando-os vulneraveis e
frageis. Em outras palavras, para esses autores, tais conselhos ndo possuem poder de acdo
concreta, ou seja, de puni¢do. Em suma, acabam sendo apenas uma casa de debates. Esse € um
dos pressupostos para investigar a atuacdo desses conselhos nos municipios do Tocantins,

sobretudo nas duas microrregides selecionadas para a pesquisa.

% Disponivel em http://www.fnde.gov.br/fnde-sistemas/sistema-siope-apresentacao



118

Os dados obtidos no Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE),
orgao responsavel pelo cadastro e acompanhamento dos conselhos constituidos em todos os
entes federados, mostram que apenas 50% dos CACS constituidos no Tocantins estavam em
situacio regular®® conforme demonstrado na tabela 09. Dos 139 municipios do Tocantins, 37%
apresentavam cadastros irregulares, 7% sem mandato ativo e 6% dos cadastros ndao haviam

sido concluidos.

Tabela 10: Situacdo dos CACS - Conselhos de acomg)anhamento e controle social do
Fundeb no Tocantins"’

SITUACAO NUMERO DE MUNICIPIOS %
REGULAR 69 50%
IRREGULAR 51 37%
SEM MANDATO ATIVO 10 7%
CADASTRO NAO CONCLUIDO 9 6%
TOTAL 139 100%

Fonte: Elaboragdo prépria com dados do FNDE

A irregularidade no cadastro dos conselhos se reproduz na maioria das microrregides
do estado do Tocantins. Na regidao do Bico do Papagaio que possui 25 (vinte e cinco)
municipios, apenas 40% destes apresentavam seus conselhos em situacdo regular. Na
microrregido de Porto Nacional, dos 11 (onze municipios), apenas 5 estavam regularizados
junto ao FNDE. Estes dados demonstram o desinteresse das autoridades locais e da prépria
sociedade em participar dos CACS. Membros das Secretarias Municipais de Educacio
assumem grande parte das fungdes desses conselhos, aumentando a tendéncia de que os
mesmos atuam de maneira ficticia ou pouco efetiva para os fins que se destinam. Essa
informacdo corrobora com as evidéncias apontadas por Davies (2008), quando afirma que
esses conselhos sdo mais estatais do que sociais, uma vez que sao compostos por mais
representantes do Estado do que da sociedade. Diante dessa composi¢do, é pouco provavel que

cumpram suas funcdes, que no geral, ndo sdo bem definidas.

Tabela 11: Situacio dos CACS - Conselhos de acompanhamento e controle social do

Fundeb no Tocantins por microrregiao
Microregiao Niimero de Regular Irregular Sem mandato | Cadastro nio
Municipios ativo concluido
Bico do Papagaio 25 10 11 2 2
Araguaina 17 10 5

® Os dados foram obtidos no més de novembro de 2013. Existe a possibilidade de alguns municipios terem
regularizados seus conselhos a partir desta data, ou situacdo contrdria, alguns municipios terem conselhos com
mandatos vencidos.

& Disponivel em https://www.fnde.gov.br/cacs/index.php/lista_conselheiros/listagem <acesso em 25/11/2013>
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Miracema do Tocantins 24 8 12 1 3
Rio Formoso 13 10 1 2 0
Gurupi 14 3 4 0
Porto Nacional 11 6 0 0
Jalapao 15 7 0 1
Dianépolis 20 12 6 0 2

Total 139 69 51 10 9

Fonte: Elaboracdo prépria com dados do FNDE

A partir dos questiondrios de pesquisa aplicados nos conselhos em situagdao regularég,
foi possivel verificar o nivel de participagdo e de entendimento dos membros dos CACS
acerca das questdes que envolvem a aplicagdo de recursos do Fundeb nos municipios do
Tocantins. Um dos pontos mais relevantes para que o conselho cumpra o seu papel de
acompanhar a aplicacdo dos recursos diz respeito ao acesso a documentacio financeira do
fundo, que envolve extratos bancdrios, registros contdbeis, folhas de pagamento,
demonstrativos gerenciais, entre outros. Estas informacdes devem ser disponibilizadas pelos
municipios aos seus respectivos conselhos sempre que solicitadas, para que estes possam
desempenhar seu papel fiscalizador.

O gréfico 22 apresenta as respostas quanto ao acesso dos Conselhos aos documentos

relacionados a aplicag@o dos recursos do Fundeb.

Grafico 22: Acesso dos Conselhos aos documentos do Fundeb
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados da pesquisa

Neste sentido, a pesquisa revela que apenas 27% dos conselhos tem acesso a
documentacdo do Fundeb, 55% possui acesso a parte dos documentos e 18% ndo possui

acesso ou nao souberam avaliar devido a insuficiéncia de informacdes disponibilizadas pelos

68 . s . . . . . . ~
Os questiondrios surveys foram encaminhados apenas para os municipios cuja situacdo dos conselhos estava
regularizada junto ao FNDE, portanto, apenas conselheiros com mandatos ativos responderam ao questiondrio.
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seus municipios. As respostas permitem afirmar que a maioria dos Conselhos nio dispde de
informacdes suficientes para realizar as tarefas de fiscalizacdo e controle da aplicagdo dos
recursos. Os aspectos técnicos de uma andlise documental que permita um trabalho de
auditoria pormenorizado ficam prejudicados ou até mesmo invidveis, reforcando o argumento
de que esses conselhos servem mais para referendar a prestacao de conta dos prefeitos do que
para efetivamente fiscalizd-las.

O gréfico 23 apresenta as possiveis irregularidades detectadas pelos conselhos no

exercicio de suas fungdes fiscalizadoras, conforme podemos averiguar a seguir.

Grafico 23: Irregularidades detectadas pelos conselhos na execu¢ao dos recursos do
Fundeb

= Sim m Ndo Impossivel avaliar. As informagdes sdo insuficientes

Fonte: Elaboracdo prépria com dados da pesquisa

A maioria dos gestores, 73%, respondeu nao ter encontrado qualquer irregularidade
na aplicacdo dos recursos do Fundeb em seus respectivos municipios. Se considerado que a
grande maioria dos conselhos ndo possui acesso a toda a documentacdo necessdria para
proceder anélises minuciosas, provavelmente a detec¢do de possiveis falhas na aplicacdo dos
recursos serd minada pela falta de informacdes, ou pela manipulacao das mesmas.

Entre os 18% que afirmam ter alguma irregularidade na aplica¢do dos recursos do
Fundeb nos seus municipios, a queixa mais frequente € a falta de transparéncia nos relatorios
contdbeis em relagdo ao detalhamento da folha de pagamento de pessoal da educacdo. Entre as
irregularidades apontadas, parte dos gestores admitiu existir possiveis falhas na aplicacdo dos
valores minimos estabelecidos por Lei (60% para pagamento de professores), que muitas
vezes sdo utilizados no pagamento de funciondrios de dreas ndo relacionadas a educacdo,
contrariando, portanto, o estabelecido em Lei. Este seria um ato de improbidade administrativa

passivel de punicao pelos 6rgaos de controle e aprecia¢do das contas do municipio.
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Quando identificam possiveis irregularidades, 67% dos conselhos afirmaram que
notificam a autoridade municipal para obter maiores esclarecimentos ou para resolver o
problema. Se de fato isso ocorre, esse procedimento se mostra pouco eficaz, uma vez que a
autoridade municipal dificilmente acatara alguma decisdo tomada por esta instancia de
fiscalizacdo. A decisdo mais prudente seria comunicar imediatamente ao Ministério publico ou
ao Tribunal de Contas do estado. Porém, como verificado, apenas 11% dos conselhos o fazem.
Entretanto, esta situa¢do evidencia que provaveis falhas na aplicacdo dos recursos sao
discutidas e “solucionadas” apenas na esfera local, ambiente predominantemente politico.

Um exemplo de comunicacdo de irregularidade na gestdo dos recursos do Fundeb a
autoridade municipal e posteriormente ao Ministério Publico Estadual, pode ser verificada no
municipio de Augustinépolis na microrregiao do Bico do Papagaio, onde o conselho local, por

meio de nota divulgada em jornal periddico informou as seguintes irregularidades:

Ressaltamos que apés dentncias feitas por integrantes da comunidade a este
Conselho, referentes a funciondrios com desvio de fungdo, e até mesmo
funciondria contratada como Coordenadora Pedagdgica sem a devida
qualificacdo exigida e ainda nunca ter estado numa sala de aula para atuar,
diretora escolar com remuneracao de R$ 500,00 a mais que os professores e
um servidor contratado como assessor administrativo do gabinete da
secretaria [...] ganhando por 40 h e atuando apenas 20 horas semanais, o
Conselho do Fundeb realizou buscas de provas concretas e apds isso,
encaminhou oficio a secretdria municipal de educagdo [...] para que a mesma
viabilizasse junto a prefeita [...], providéncias para resolucdo dessas
irregularidades bem como o ressarcimento dos recursos, pois se trata de
dinheiro publico destinado a educagdo visto que a mesma responde pela pasta
e que os proventos desses funciondrios estavam sendo proveniente dos
recursos do Fundeb, o que € nitidamente ilegal (Folha do Bico, 2013).

Ainda segundo a nota, devido a falta de providéncias por parte das autoridades
daquele municipio no que tange a regularizacdo dos apontamentos, o conselho informou a
Camara Municipal de Vereadores e, posteriormente, formalizou dentincia junto ao Ministério
Puablico Estadual. Apesar de ndo dispor da situagdo atual desta dentincia, este caso configura-
se como um bom exemplo de atuacdo do conselho como fiscalizador da aplicagdo dos recursos
do Fundeb. Contudo, o exemplo em questdo parece ter chegado ao conhecimento do conselho
por meio de dentincia de membros da prépria sociedade e ndo necessariamente da acdo
fiscalizadora do conselho local. E necessério que essas a¢des de acompanhando e fiscalizacio
persistam até a total resolucdo das irregularidades apontadas, com acdes continuas de

fiscalizagdo.
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O grifico 24 apresenta quais sdo os principais procedimentos adotados pelos

conselhos quando detectam alguma irregularidade na aplicag¢do dos recursos do Fundeb.

Griéfico 24: Procedimento adotado pelos CACS quando identificam irregularidade na
aplicacao dos recursos do Fundeb

= Notifica a autoridade municipal

m Comunica ao Ministério Publico ou
' Tribunal de Contas

Outra

Fonte: Elaboracdo prépria com dados da pesquisa

A maioria dos conselhos afirmou que notifica a autoridade do Poder Executivo
municipal para que tome providéncias quando detectam alguma irregularidade, sendo esta uma
determinagdo explicita na propria Lei que criou o fundo. A notificagdo das instincias de
controle externo deve ser procedida caso a autoridade local ndo adote as medidas necessarias
para sanar as falhas detectadas. Tomando como premissa que na esfera municipal esses
conselhos sdo formados basicamente por membros ligados ao prefeito, existe a tendéncia de
que possiveis irregularidades sejam ocultadas. Portanto, caberia um aparato de controle mais
eficaz envolvendo o monitoramento efetivo dos Tribunais de Contas ou demais instancias de
controle de modo que os proprios conselheiros dos CACS fossem acompanhados por meio de
um canal direto com essas institui¢des externas.

O gréfico 25 mostra a avaliagdo dos Conselhos em relacdo a aplica¢do dos recursos

do Fundeb em seus respectivos municipios.

Grafico 25: Avaliacdo dos Conselhos quanto a aplicaciao dos recursos do Fundeb

m Satisfatoério

m |nsatisfatério

Fonte: Elaboragdo prépria com dados da pesquisa
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A maioria dos conselhos afirmou que a aplicagdo dos recursos do Fundeb ¢é
satisfatoria em seus respectivos municipios. Essa informacdo evidencia em certa medida, o
carater politico e ficticio dos conselhos no cumprimento de seu papel fiscalizador. Na prética,
percebe-se que a existéncia desses conselhos com representacdo da sociedade para
acompanhar a execu¢do de determinadas policias publicas funcionam apenas como férum de
debates sem efeitos concretos quanto a correta aplicagdo dos recursos e a efetiva qualidade
desses gastos para a educacao bdsica. De certa forma, ao constituir esses conselhos, o poder
publico transfere parte de suas responsabilidades para a sociedade e a0 mesmo tempo se
resguarda garantido que tais instincias representativas ndo interfiram em sua atuagdo. Isto se
da basicamente de duas formas, a primeira pela participagdo de membros das Secretarias
Municipais de Educagdo e a outra pela tentativa de dificultar a andlise dos gastos do Fundeb
nos relatérios fornecidos.

O gréfico 26 apresenta a opinido dos Conselhos em relagdo a infraestrutura das

escolas dos municipios pesquisados.

Griéfico 26: Opiniao dos CACS sobre a infraestrutura das escolas nos municipios do
Tocantins

= Adequada

m |[nadequada

Fonte: Elaboragdo prépria com dados da pesquisa

Quando perguntado se os conselhos consideram adequada a infraestrutura de ensino
das escolas de seus respectivos municipios, 73% afirmaram que a estrutura disponibilizada é
inadequada. No entanto, hd reconhecimento por parte destes que existem caréncias estruturais
nas escolas dos municipios de modo geral. De acordo com os conselhos, destacam-se como
maiores caréncias, itens relacionados a infraestrutura escolar entre os quais o espaco fisico
adequado, bibliotecas e computadores (46%); a valorizacdo dos professores (36%); material
didatico (9%); e outros (9%), onde se destaca: falta de plano de cargos e saldrios para os
professores do municipio, recursos do Fundeb insuficientes, e limitacdes ou entraves para

aplicar os recursos conforme a lei.
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O gréfico 27 apresenta quais sdo as maiores caréncias que 0s municipios enfrentam

para ofertar o ensino fundamental.

Griéfico 27: Maiores caréncias dos municipios oferta do Ensino Fundamental, conforme
CACS

= Valorizagdo dos professores
= Transporte escolar
Material didatico

m nfraestrutura (espago fisico,
biblioteca, computadores)

= Qutros

Fonte: Elaboragdo prépria com dados da pesquisa

A infraestrutura das escolas e a valorizagdo dos professores foram os itens apontados
pelos Conselhos como as principais caréncias dos municipios. Neste ponto as opinides
condizem com as reclamacdes dos gestores das escolas confirmando que apenas o Fundeb nao
¢ suficiente para que este quadro melhore nos municipios de pequeno porte. Refor¢a ainda a
importancia da qualidade do gasto publico na educagdo bdsica e, sobretudo, no ensino
fundamental cuja desvantagem em termos de estrutura mostrou-se significativamente inferior
a situacdo da rede estadual de ensino, conforme detectado no teor das respostas e na propria
visita a essas unidades. A simples comparacdo permite constatar que existem, de fato,
diferencas expressivas de infraestrutura entre as redes de ensino nas duas microrregides
pesquisadas.

Quando a lei estabeleceu a constitui¢do dos CACS, dispensou pouca atencdo a forma
como estas instancias de controle social atuardo na prdtica. Mesmo estabelecendo a
composi¢do dos membros de extratos da sociedade que de alguma forma possuem algum
interesse em acompanhar a aplicacdo dos recursos da educagdo, percebe-se que existe pouca
ou nenhuma exigéncia que esses membros conhecam a Lei do Fundeb e suas prerrogativas. Se,
de fato, os membros do conselho dominarem a lei certamente evitardo que governos € seus
interesses escusos se sobressaiam, haja que esta seria a instancia de fiscaliza¢do mais préxima

dos municipios.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho discutiu o federalismo brasileiro e as questdes que envolvem a
qualidade do gasto publico em educacdo bdsica. Para tanto, o estudo se propds conhecer
melhor os mecanismos de financiamento do Fundeb e do préprio gasto publico em educacao.
A tentativa de comparar duas microrregides do estado do Tocantins com realidades
econOmicas e sociais distintas teve como preocupacdo central verificar a equidade
redistributiva que deve ser promovida pela politica de fundos e pelas transferéncias
constitucionais, bem como a capacidade dos entes subnacionais em alocar da melhor maneira
possivel os recursos publicos disponiveis.

Ao longo do periodo estudado, o fluxo de valores distribuidos pelo Fundeb aumentou
expressivamente em todos os municipios pesquisados. Na mesma proporcao o valor médio por
aluno também sofreu significativo reajuste. Esses incrementos se devem basicamente a
correcao proporcionada pelos fatores de ponderagdo utilizados no célculo do Fundeb e pelo
aumento do ndmero de matricula nas redes municipais de ensino. Nao hd indicios que esse
aumento tenha contribuido para a melhoria das condi¢des de ensino nos municipios das duas
microrregioes.

Os diferentes resultados verificados nos municipios tem relacio com a forma que os
recursos sdo aplicados. Existem discrepancias na infraestrutura de ensino das duas
microrregioes pesquisadas, e, entre municipios de uma mesma microrregido. Percebe-se uma
maior defasagem de recursos nas redes municipais em relagdo a rede estadual. As escolas
estaduais sao dotadas de melhor estrutura e de recursos diddticos, principalmente aquelas
situadas nas zonas urbanas ou aquelas construidas para ofertar educa¢do em tempo integral.
Percebe-se ainda auséncia de padronizacdo na estrutura das escolas municipais com evidente
contraste entre escolas construidas para serem referéncia de qualidade com escolas velhas que
carecem de reformas e adequacOes para oferecer condi¢des adequadas a professores e
estudantes.

A questdo salarial também apresenta discrepancia entre as redes municipais e
estadual, muitos municipios ainda ndo pagam o piso para professores que atuam 20 ou 40
horas. Neste sentido, os professores da rede estadual estdo em melhor situagdo devido a
existéncia de plano de cargos e saldrios e pela prépria atuagdo sindical, mesmo que o saldrio
ndo seja considerado o ideal para a importincia da funcdo que exercem. Nos municipios,

percebeu-se também, que os recursos do Fundeb ndo estdo contribuindo significativamente
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para a valorizacdo dos profissionais do magistério. Neste caso, algumas possibilidades podem
ser levantadas, como o pagamento de outros profissionais ndo ligados ao exercicio da docéncia
com recursos do fundo, a existéncia de nuimero elevado de professores contratados que
contribui para a redu¢do dos saldrios dos professores efetivos, desvio de recursos para outras
rubricas ndo relacionadas a educagdo.

Quanto a fiscalizagdo dos recursos, os Conselhos de Acompanhamento e Controle
Social do Fundeb deveriam ser os principais agentes fiscalizadores do Fundeb nos municipios.
Porém, a pesquisa mostra que, na pratica, poucas irregularidades foram detectadas por esses
conselhos nos municipios. Percebe-se que a maioria desses conselhos funciona apenas para
cumprir a formalidade da lei, uma vez que o poder fiscalizador dos mesmos pode estar sendo
constrangido pela influéncia dos prefeitos na composi¢cdo e atuacdo dos membros
conselheiros.

Os municipios com maior PIB e maior capacidade de arrecadacgdo tributdria tendem a
oferecer melhores condicdes de infraestrutura e de remuneragdo para os profissionais do
magistério; neste caso, destacam-se alguns municipios da microrregido de Porto Nacional da
qual faz parte a capital Palmas, cuja estrutura das escolas municipais € consideravelmente
superior a apresentada pela maioria dos municipios pesquisados. Na microrregido do Bico do
Papagaio, a similaridade econdmico-social dos municipios, onde a base econdmica esta
alicercada na pecudria de corte e na agricultura, caracterizada ainda pelo baixo
desenvolvimento humano da maioria da populagdo, tem mostrado que as dificuldades sao
substancialmente maiores no sentido de oferecer educagao de melhor qualidade. Neste caso, o
Fundeb representa a unica fonte de financiamento da educacdo, fazendo com que a qualidade
do gasto publico nesses municipios seja preponderante para o aproveitamento dos recursos
€sCcassos.

A relacdo volume de recursos aplicados na educagdo e qualidade do gasto publico
pode, em alguma medida, estar diretamente associados a melhores resultados do ensino.
Mesmo com o evidente aumento de recursos destinados a educagdo por meio do Fundeb, nédo é
possivel afirmar que os mesmos sejam suficientes para a garantia da manutengdo e
desenvolvimento do ensino e para a valorizagdo dos profissionais do magistério. Contudo, a
melhor qualidade do gasto publico em educagdo pode ser considerada um dos principais
vetores para a qualidade da prépria educacdo ofertada nos municipios do Tocantins. Se os

recursos sao escassos, € necessdrio que os municipios apliquem melhor esses montantes,
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percebe-se que na maioria dos municipios pesquisados 0s recursos ndo contribuiram
decisivamente para a melhoria da educagdo ofertada.

Nao basta pensar no federalismo apenas pelo ponto de vista da redistribui¢do do
produto da arrecadagdo tributdria, mas como promotor do desenvolvimento intra e inter-
regional com menos competi¢do entre unidades federativas e mais colaboracio no sentido de
diminuir gradativamente a dependéncia das unidades menos desenvolvidas. A Constitui¢cdo
Federal de 1988 promoveu a descentralizacdo e conferiu status de ente federado aos
municipios, inclusive com o estimulo a criacdo de novas unidades subnacionais, ocorre no
entanto, que muitos dos municipios criados dispdem de frageis bases econdmicas e
praticamente nenhuma arrecadacdo propria. Estes municipios apesentam maior dependéncia
das transferéncias constitucionais, incluindo o Fundeb para o financiamento do ensino
fundamental.

Como limitacdo desse estudo, destaca-se a dificuldade de relacionar de forma
eficiente as varidveis que envolvem a qualidade do ensino ofertado com a aplicacdo dos
recursos publicos em educagdo basica. Deve ser levada ainda em consideracio a
impossibilidade de acesso a documentacdo contdbil e financeira dos municipios que
evidenciassem detalhadamente o gasto publico em educacdo, que ndo permitiu uma andlise
pormenorizada da qualidade do gasto em relac@o aos dispéndios financeiros, confrontando-os
com os valores disponibilizados pelo Fundeb.

Como recomendagdes, uma vez que este trabalho ndo teve a pretensdo de esgotar o
assunto, sugere-se que futuras pesquisas busquem ampliar a andlise da composicdo e da
qualidade do gasto publico municipal em educagc@o no Tocantins, comparando os municipios
com caracteristicas semelhantes de todas as microrregidoes do estado. Desta forma serd
possivel aprofundar o estudo da relagdo entre a qualidade do gasto ptiblico em educagdo e a

qualidade do ensino ofertado na rede publica.
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7. APENDICES

Apéndice A - Questionario de pesquisa aplicado aos gestores e professores das escolas
municipais e estaduais

Municipio: Rede de ensino: ( ) Estadual ( ) Municipal
1. Fungdo na escola: () Pés-graduado
() Diretor(a) () Mestrado
() Coordenador(a) () Doutorado

() Professor(a)
5. Faixa salarial

Sexo () 1 a3 salarios minimos
() Feminino ()4 a6 salarios minimos
() Masculino () 6a 10 salarios minimos
( )11 a 15 salarios minimos
Idade () acima de 16 salarios
( )18 —-29 anos minimos
( ) 30-39 anos
() 40-49 anos 6. Tempo de atuagdo como docente
( ) 50-59 anos () menos de 5 anos
() 61 anos ou mais ( )6-10anos
( ) 11-20anos
Escolaridade ( )21-30anos
() Superior () mais de 31 anos

Vocé conhece as formas de aplicacdo de recursos previstas na lei do FUNDEB?
( ) Sim

( )Nao

() Em parte

Neste caso, o que conhece:

Vocé acha que a criacio do FUNDEB contribuiu para a melhoria da educagdo ofertada
no seu municipio?

( ) Sim

( )Nao

() Em parte

Justifique:

Em sua opinido os gastos publicos em educacdo contribuem para a valorizagdo dos
profissionais do magistério?
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10. Cite alguns itens que vocé€ considera necessdrios para que os profissionais possam
desempenhar de forma satisfatdria suas atividades na escola.

11. Quanto a remuneracdo vocé acredita que a politica de fundos de financiamento trouxe
melhorias salariais para os profissionais da educacdo do seu municipio?
( ) Sim
( ) Nao
() Nao sei informar

12. Como vocé avalia o desempenho da sua escola nas avaliacdes oficiais?
( ) Otimo
() Muito bom
( )Bom
() Razoavel
( ) Ruim

13. Vocé acha que o espago fisico escolar interfere na qualidade da educacio ofertada por
sua escola?
() Muito
() Pouco
() Indiferente
() Nao afeta

14. Como vocé classifica o espaco fisico de sua escola?
( ) Otimo
() Muito bom
( )Bom
() Razoavel
() Ruim

15. Cite alguns itens que vocé considera importantes para o espaco fisico de sua escola.

16. Qual € a taxa de evasdo dos alunos na sua escola?
() menor que 5%

( )de6al0%

( )dellal5%

( )del16a20%

() acima de 20%

17. Qual a justificativa para as evasdes?

18. Existem ac¢des para diminuir o numero de evasao na sua escola?
( )SIM
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( )NAO
Em caso afirmativo quais sdo estas acoes?

19. Existe alguma acdo da secretaria municipal/estadual de educagcdo no sentido de
diminuir o nimero de evasdes das escolas municipais?

( ) SIM

( )NAO

Em caso afirmativo quais sdo estas acdes?

20. Quais os itens abaixo vocé acredita que mais favorecem o acesso e a permanecia dos
alunos na sua escola?

() Transporte escolar

() Merenda escolar

() Fornecimento de material escolar e didatico

() Localizagdo da escola

() Outros:

Apéndice B - Questionario de pesquisa — Conselhos de Acompanhamento e Controle
Social do Fundeb

Municipio:

01. O conselho tem acesso a documentagdo do Fundeb (extratos bancarios, registros
contdbeis, demonstrativos gerenciais e outros)?
() Sim. Total
() Sim. Parcial
() Nao.
() Impossivel avaliar. Nao foram disponibilizadas informacdes.

02. O conselho examina periodicamente os extratos bancdrios da conta do Fundeb?
( ) Sim. Mensalmente
() Sim. Bimestralmente ou trimestralmente
() Sem periodicidade definida
( ) Nao examina os extratos bancarios

03. O conselho detectou alguma irregularidade na execugdo dos recursos do Fundeb?
() Sim
( )Nao
() Impossivel avaliar. As informagdes sdo insuficientes.

04. Em caso positivo, quais as principais irregularidades constatadas?
() Nao aplicacdo dos valores minimos estabelecidos por Lei (60% para pagamento de
profissionais do magistério e 40% para manutengdo e desenvolvimento do ensino)
() Gasto dos recursos da educagdo em outras areas
() Falta de transparéncia nos relatérios e documentos fornecidos pelo municipio

( )

Outros:
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05. Quando constata alguma irregularidade na aplicacio dos recursos, que providéncia o
conselho adota?
( ) Notifica a autoridade municipal.
( ) Comunica ao Ministério Publico ou Tribunal de Contas
( ) Outra:

06. Como o conselho avalia a aplicacao dos recursos do FUNDEB no municipio?
() Satisfatério
() Insatisfatério

07. O conselho considera adequada a infraestrutura de ensino das escolas do municipio?
() Sim
( ) Nao

08. Quais sdao as maiores caréncias para a oferta de educacdo fundamental no seu
municipio?
() Valorizagdo dos professores
( ) Transporte escolar
( ) Material didatico
() Infraestrutura (espago fisico, biblioteca, computadores)
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8. ANEXOS

ANEXO A - Lei n° 11.494, de 20 de junho de 2007

Regulamenta o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB, de que trata o art. 60 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias; altera a Lei no 10.195, de 14 de fevereiro de 2001;
revoga dispositivos das Leis nos 9.424, de 24 de dezembro de 1996, 10.880, de 9 de junho de
2004, e 10.845, de 5 de marco de 2004; e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO 1
DISPOSICOES GERAIS

Art. 1o E instituido, no Ambito de cada Estado e do Distrito Federal, um Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educagdo - FUNDEB, de natureza contdbil, nos termos do art. 60 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias - ADCT.

Pardgrafo unico. A instituicdo dos Fundos previstos no caput deste artigo e a aplicacdo de
seus recursos ndo isentam os Estados, o Distrito Federal e os Municipios da obrigatoriedade
da aplica¢do na manutencao e no desenvolvimento do ensino, na forma prevista no art. 212 da
Constitui¢do Federal e no inciso VI do caput e pardgrafo tnico do art. 10 e no inciso I do
caput do art. 11 da Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, de:

I - pelo menos 5% (cinco por cento) do montante dos impostos e transferéncias que compdem
a cesta de recursos do Fundeb, a que se referem os incisos I a IX do caput e o § 1o do art. 30
desta Lei, de modo que os recursos previstos no art. 3o desta Lei somados aos referidos neste
inciso garantam a aplicacdo do minimo de 25% (vinte e cinco por cento) desses impostos €
transferéncias em favor da manutencao e desenvolvimento do ensino;

IT - pelo menos 25% (vinte e cinco por cento) dos demais impostos e transferéncias.

Art. 20 Os Fundos destinam-se a manutencdo e ao desenvolvimento da educacdo bdésica
publica e a valorizacao dos trabalhadores em educacdo, incluindo sua condigna remuneragao,
observado o disposto nesta Lei.

CAPITULO II

DA COMPOSICAO FINANCEIRA

Secao I

Das Fontes de Receita dos Fundos
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Art. 30 Os Fundos, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, sio compostos por 20%
(vinte por cento) das seguintes fontes de receita:

I - imposto sobre transmissao causa mortis e doagdo de quaisquer bens ou direitos previsto no
inciso I do caput do art. 155 da Constitui¢ao Federal;

IT - imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servicos de transportes interestadual e intermunicipal e de comunicacdo previsto no inciso II
do caput do art. 155 combinado com o inciso IV do caput do art. 158 da Constitui¢ao Federal;

IIT - imposto sobre a propriedade de veiculos automotores previsto no inciso III do caput do
art. 155 combinado com o inciso III do caput do art. 158 da Constituicdo Federal;

IV - parcela do produto da arrecadagdo do imposto que a Unido eventualmente instituir no
exercicio da competéncia que lhe € atribuida pelo inciso I do caput do art. 154 da Constitui¢ao
Federal prevista no inciso II do caput do art. 157 da Constitui¢dao Federal;

V - parcela do produto da arrecadacdo do imposto sobre a propriedade territorial rural,
relativamente a imoveis situados nos Municipios, prevista no inciso II do caput do art. 158
da Constituicdo Federal;

VI - parcela do produto da arrecadacdo do imposto sobre renda e proventos de qualquer
natureza e do imposto sobre produtos industrializados devida ao Fundo de Participagcao dos
Estados e do Distrito Federal — FPE e prevista na alinea a do inciso I do caput do art. 159 da
Constitui¢do Federal e no Sistema Tributdrio Nacional de que trata a Lei no 5.172, de 25 de
outubro de 1966;

VII - parcela do produto da arrecadagdo do imposto sobre renda e proventos de qualquer
natureza e do imposto sobre produtos industrializados devida ao Fundo de Participacdo dos
Municipios — FPM e prevista na alinea b do inciso I do caput do art. 159 da Constituicao
Federal e no Sistema Tributdrio Nacional de que trata a Lei n° 5.172, de 25 de outubro de
1966;

VIII - parcela do produto da arrecadacdo do imposto sobre produtos industrializados devida
aos Estados e ao Distrito Federal e prevista no inciso II do caput do art. 159 da Constitui¢dao

Federal e na Lei Complementar no 61, de 26 de dezembro de 1989; e

IX - receitas da divida ativa tributdria relativa aos impostos previstos neste artigo, bem como
juros e multas eventualmente incidentes.

§ lo Inclui-se na base de cédlculo dos recursos referidos nos incisos do caput deste artigo o
montante de recursos financeiros transferidos pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e

aos Municipios, conforme disposto na Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996.

§ 20 Além dos recursos mencionados nos incisos do caput e no § 1o deste artigo, os Fundos
contardo com a complementacao da Unido, nos termos da Sec¢ao II deste Capitulo.

Secao II

Da Complementagao da Unido
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Art. 40 A Unido complementard os recursos dos Fundos sempre que, no ambito de cada
Estado e no Distrito Federal, o valor médio ponderado por aluno, calculado na forma do
Anexo desta Lei, ndo alcangar o minimo definido nacionalmente, fixado de forma a que a
complementacdo da Unido ndo seja inferior aos valores previstos no inciso VII do caput do
art. 60 do ADCT.

§ lo O valor anual minimo por aluno definido nacionalmente constitui-se em valor de
referéncia relativo aos anos iniciais do ensino fundamental urbano e serd determinado
contabilmente em func¢io da complementacao da Unido.

§ 20 O valor anual minimo por aluno serd definido nacionalmente, considerando-se a
complementacdo da Unido apds a deducdo da parcela de que trata o art. 7o desta Lei, relativa
a programas direcionados para a melhoria da qualidade da educacgdo bésica.

Art. 50 A complementacdo da Unido destina-se exclusivamente a assegurar recursos
financeiros aos Fundos, aplicando-se o disposto no caput do art. 160 da Constitui¢do Federal.

§ 1o E vedada a utilizacdo dos recursos oriundos da arrecadacio da contribuicio social do
saldrio-educacdo a que se refere o § 5° do art. 212 da Constituicdo Federal na
complementacdo da Unido aos Fundos.

§ 20 A vinculagdo de recursos para manuten¢do e desenvolvimento do ensino estabelecida no
art. 212 da Constituicdo Federal suportard, no méiximo, 30% (trinta por cento) da
complementacdo da Unido.

Art. 60 A complementacdo da Unido serd de, no minimo, 10% (dez por cento) do total dos
recursos a que se refere o inciso II do caput do art. 60 do ADCT.

§ 1o A complementagdo da Unido observard o cronograma da programacgao financeira do
Tesouro Nacional e contemplard pagamentos mensais de, no minimo, 5% (cinco por cento) da
complementacdo anual, a serem realizados até o dltimo dia util de cada més, assegurados os
repasses de, no minimo, 45% (quarenta e cinco por cento) até 31 de julho, de 85% (oitenta e
cinco por cento) até 31 de dezembro de cada ano, e de 100% (cem por cento) até 31 de janeiro
do exercicio imediatamente subseqiiente.

§ 20 A complementagdo da Unido a maior ou a menor em fun¢do da diferenca entre a receita
utilizada para o cdlculo e a receita realizada do exercicio de referéncia serda ajustada no lo
(primeiro) quadrimestre do exercicio imediatamente subseqiiente e debitada ou creditada a
conta especifica dos Fundos, conforme o caso.

§ 30 O nao-cumprimento do disposto no caput deste artigo importard em crime de
responsabilidade da autoridade competente.

Art. 70 Parcela da complementacdo da Unido, a ser fixada anualmente pela Comissdo
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade instituida na
forma da Secdo II do Capitulo III desta Lei, limitada a at¢ 10% (dez por cento) de seu valor
anual, poderd ser distribuida para os Fundos por meio de programas direcionados para a
melhoria da qualidade da educagdo basica, na forma do regulamento.
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Pardgrafo tnico. Para a distribuicdo da parcela de recursos da complementacdo a que se
refere o caput deste artigo aos Fundos de ambito estadual beneficidrios da complementagdo
nos termos do art. 40 desta Lei, levar-se-4 em consideragao:

I - a apresentacdo de projetos em regime de colaboragao por Estado e respectivos Municipios
ou por consOrcios municipais;

IT - o desempenho do sistema de ensino no que se refere ao esforco de habilitacdo dos
professores e aprendizagem dos educandos e melhoria do fluxo escolar;

III - o esforco fiscal dos entes federados;

IV - a vigéncia de plano estadual ou municipal de educacdo aprovado por lei.
CAPITULO III

DA DISTRIBUICAO DOS RECURSOS

Secao I

Disposi¢oes Gerais

Art. 80 A distribuicdo de recursos que compdem os Fundos, no ambito de cada Estado e do
Distrito Federal, dar-se-4, entre o governo estadual e os de seus Municipios, na propor¢ao do
nimero de alunos matriculados nas respectivas redes de educagdo bdsica publica presencial,
na forma do Anexo desta Lei.

§ 1o Admitir-se-4, para efeito da distribui¢do dos recursos previstos no inciso II do caput do
art. 60 do ADCT, em relacdo as institui¢des comunitarias, confessionais ou filantrépicas sem
fins lucrativos e conveniadas com o poder publico, o computo das matriculas efetivadas na
educacgdo infantil oferecida em creches para criancas de até 3 (trés) anos.

§ 1o Sera admitido, para efeito da distribui¢do dos recursos previstos no inciso II do caput do
art. 60 do ADCT, em relacdo as institui¢des comunitarias, confessionais ou filantrépicas sem
fins lucrativos e conveniadas com o poder publico, o computo das matriculas efetivadas:
(Redacao dada pela Medida Proviséria n® 562, de 2012)

I - na educacdo infantil oferecida em creches para criancas de até trés anos; ¢  (Incluido pela
Medida Proviséria n°® 562, de 2012)

IT - na educacdo do campo oferecida em instituicdes reconhecidas como centros familiares de
formacdo por alternancia, observado o disposto em regulamento.  (Incluido pela Medida
Provisodria n°® 562, de 2012)

§ lo Serd admitido, para efeito da distribui¢do dos recursos previstos no inciso II do caput do
art. 60 do ADCT, em relacdo as institui¢des comunitarias, confessionais ou filantrépicas sem
fins lucrativos e conveniadas com o poder publico, o computo das matriculas efetivadas:
(Redacdo dada pela Lei n°® 12.695, de 2012)

I - na educacdo infantil oferecida em creches para criancas de até 3 (trés) anos; (Incluido pela
Lei n°® 12.695, de 2012)
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IT - na educagao do campo oferecida em instituicdes credenciadas que tenham como proposta
pedagdgica a formacdo por alternancia, observado o disposto em regulamento. (Incluido pela
Lei n°® 12.695, de 2012)

§ 20 As instituicdes a que se refere o § lo deste artigo deverdo obrigatéria e
cumulativamente:

I - oferecer igualdade de condi¢des para o acesso e permanéncia na escola e atendimento
educacional gratuito a todos os seus alunos;

IT - comprovar finalidade nao lucrativa e aplicar seus excedentes financeiros em educacdo na
etapa ou modalidade previstas nos §§ 1o, 30 e 4o deste artigo;

IIT - assegurar a destinacdo de seu patrimdnio a outra escola comunitdria, filantrépica ou
confessional com atuacdo na etapa ou modalidade previstas nos §§ 1o, 30 e 40 deste artigo ou
ao poder publico no caso do encerramento de suas atividades;

IV - atender a padrdoes minimos de qualidade definidos pelo 6rgdo normativo do sistema de
ensino, inclusive, obrigatoriamente, ter aprovados seus projetos pedagdgicos;

V - ter certificado do Conselho Nacional de Assisténcia Social ou 6rgio equivalente, na forma
do regulamento.

§ 30 Admitir-se-4, pelo prazo de 4 (quatro) anos, o computo das matriculas das pré-escolas,
comunitérias, confessionais ou filantrpicas, sem fins lucrativos, conveniadas com o poder
publico e que atendam as criangas de 4 (quatro) e 5 (cinco) anos, observadas as condicdes
previstas nos incisos I a V do § 20 deste artigo, efetivadas, conforme o censo escolar mais
atualizado até a data de publicacao desta Lei.

§ 30 Serd admitido, até o ano de 2016, o cOmputo das matriculas das pré-escolas,
comunitérias, confessionais ou filantrépicas, sem fins lucrativos, conveniadas com o poder
publico e que atendam as criancas de quatro e cinco anos, observadas as condigdes previstas
nos incisos I a V do § 2o, efetivadas, conforme o censo escolar mais atualizado até a data de
publicacdo desta Lei. (Redagdo dada pela Medida Proviséria n° 562, de 2012)

§ 30 Serd admitido, até 31 de dezembro de 2016, o computo das matriculas das pré-escolas,
comunitérias, confessionais ou filantropicas, sem fins lucrativos, conveniadas com o poder
publico e que atendam as criancas de 4 (quatro) e 5 (cinco) anos, observadas as condicdes
previstas nos incisos I a V do § 20, efetivadas, conforme o censo escolar mais atualizado até a
data de publicacdo desta Lei. (Redacdo dada pela Lei n°® 12.695, de 2012)

§ 3° Serd admitido, até 31 de dezembro de 2016, o computo das matriculas das pré-escolas,
comunitérias, confessionais ou filantrépicas, sem fins lucrativos, conveniadas com o Poder
publico e que atendam a criancas de quatro e cinco anos, observadas as condicdes previstas
nos incisos I a V do § 2° efetivadas, conforme o censo escolar mais atualizado. (Redacgao
dada pela Medida Proviséria n° 606, de 2013)

§ 30 Serd admitido, até 31 de dezembro de 2016, o cOmputo das matriculas das pré-escolas,
comunitérias, confessionais ou filantrpicas, sem fins lucrativos, conveniadas com o poder
publico e que atendam a criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos, observadas as condicdes
previstas nos incisos I a V do § 2o, efetivadas, conforme o censo escolar mais atualizado,
realizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira -
INEP. (Redacgao dada pela Lei n° 12.837, de 2013)
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§ 40 Observado o disposto no pardgrafo tnico do art. 60 da Lei no 9.394, de 20 de dezembro
de 1996, e no § 20 deste artigo, admitir-se-4 o computo das matriculas efetivadas, conforme o
censo escolar mais atualizado, na educacgao especial oferecida em institui¢des comunitarias,
confessionais ou filantrépicas sem fins lucrativos, conveniadas com o poder publico, com
atuacdo exclusiva na modalidade.

§ 5o Eventuais diferencas do valor anual por aluno entre as instituicdes publicas da etapa e da
modalidade referidas neste artigo e as instituicdes a que se refere o § 1o deste artigo serdo
aplicadas na criagdo de infra-estrutura da rede escolar publica.

§ 60 Os recursos destinados as instituicdes de que tratam os §§ lo, 30 e 40 deste artigo
somente poderdo ser destinados as categorias de despesa previstas no art. 70 da Lei n° 9.394,
de 20 de dezembro de 1996.

Art. 90 Para os fins da distribuicdo dos recursos de que trata esta Lei, serdo consideradas
exclusivamente as matriculas presenciais efetivas, conforme os dados apurados no censo
escolar mais atualizado, realizado anualmente pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira - INEP, considerando as ponderagdes aplicdveis.

§ lo Os recursos serdo distribuidos entre o Distrito Federal, os Estados e seus Municipios,
considerando-se exclusivamente as matriculas nos respectivos ambitos de atuacdo prioritéria,
conforme os §§ 2° e 3° do art. 211 da Constituicdo Federal, observado o disposto no § 1o do
art. 21 desta Lei.

§ 20 Serdo consideradas, para a educacdo especial, as matriculas na rede regular de ensino,
em classes comuns ou em classes especiais de escolas regulares, e em escolas especiais ou
especializadas.

§ 30 Os profissionais do magistério da educagdo basica da rede publica de ensino cedidos
para as instituicoes a que se referem os §§ 1o, 30 e 40 do art. 8o desta Lei serdo considerados
como em efetivo exercicio na educagdo bdsica publica para fins do disposto no art. 22 desta
Lei.

§ 40 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo, no prazo de 30 (trinta) dias da
publicacdo dos dados do censo escolar no Didrio Oficial da Unido, apresentar recursos para

retificagdo dos dados publicados.

Art. 10. A distribui¢do proporcional de recursos dos Fundos levard em conta as seguintes
diferencas entre etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educagdo basica:

I - creche em tempo integral;

II - pré-escola em tempo integral;
III - creche em tempo parcial;

IV - pré-escola em tempo parcial;

V - anos iniciais do ensino fundamental urbano;
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VI - anos iniciais do ensino fundamental no campo;
VII - anos finais do ensino fundamental urbano;

VIII - anos finais do ensino fundamental no campo;
IX- ensino fundamental em tempo integral;

X - ensino médio urbano;

XI - ensino médio no campo;

XII - ensino médio em tempo integral;

XIII - ensino médio integrado a educagado profissional;
X1V - educacdo especial;

XV - educagdo indigena e quilombola;

XVI - educacao de jovens e adultos com avaliagdo no processo;

XVII - educacdo de jovens e adultos integrada a educacdo profissional de nivel médio, com
avaliagdo no processo.

§ lo A ponderagdo entre diferentes etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino
adotard como referéncia o fator 1 (um) para os anos iniciais do ensino fundamental urbano,
observado o disposto no § 1o do art. 32 desta Lei.

§ 20 A ponderagdo entre demais etapas, modalidades e tipos de estabelecimento serd
resultado da multiplicacdo do fator de referéncia por um fator especifico fixado entre 0,70
(setenta centésimos) e 1,30 (um inteiro e trinta centésimos), observando-se, em qualquer
hipétese, o limite previsto no art. 11 desta Lei.

§ 30 Para os fins do disposto neste artigo, o regulamento dispord sobre a educagdo basica em
tempo integral e sobre os anos iniciais e finais do ensino fundamental.

§ 40 O direito a educagdo infantil serd assegurado as criangas até o término do ano letivo em
que completarem 6 (seis) anos de idade.

Art. 11. A apropriacdo dos recursos em fun¢do das matriculas na modalidade de educacgdo de
jovens e adultos, nos termos da alinea ¢ do inciso III do caput do art. 60 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias - ADCT, observard, em cada Estado e no Distrito
Federal, percentual de até 15% (quinze por cento) dos recursos do Fundo respectivo.

Secao II

Da Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade
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Art. 12. Fica instituida, no ambito do Ministério da Educacdo, a Comissdo
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade, com a seguinte
composi¢ao:

I - 1 (um) representante do Ministério da Educacao;

IT - 1 (um) representante dos secretdrios estaduais de educagdo de cada uma das 5 (cinco)
regides politico-administrativas do Brasil indicado pelas sec¢des regionais do Conselho
Nacional de Secretarios de Estado da Educagdo - CONSED;

IIT - 1 (um) representante dos secretdrios municipais de educag¢do de cada uma das 5 (cinco)
regides politico-administrativas do Brasil indicado pelas secdes regionais da Unido Nacional
dos Dirigentes Municipais de Educagao - UNDIME.

§ 1o As deliberagdes da Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educacao
Béasica de Qualidade serdo registradas em ata circunstanciada, lavrada conforme seu
regimento interno.

§ 20 As deliberagdes relativas a especificacdo das ponderagdes serdo baixadas em resolucao
publicada no Didrio Oficial da Unido até o dia 31 de julho de cada exercicio, para vigéncia no
exercicio seguinte.

§ 30 A participagdo na Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educagdo
Baésica de Qualidade € fun¢do ndo remunerada de relevante interesse publico, e seus membros,
quando convocados, fardo jus a transporte e didrias.

Art. 13. No exercicio de suas atribui¢des, compete a Comissdo Intergovernamental de
Financiamento para a Educac¢ao Bdsica de Qualidade:

I - especificar anualmente as ponderacdes aplicdveis entre diferentes etapas, modalidades e
tipos de estabelecimento de ensino da educagdo bdsica, observado o disposto no art. 10 desta
Lei, levando em consideragdo a correspondéncia ao custo real da respectiva etapa e
modalidade e tipo de estabelecimento de educagdo basica, segundo estudos de custo
realizados e publicados pelo Inep;

IT - fixar anualmente o limite proporcional de apropriacdo de recursos pelas diferentes etapas,
modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educacdo bésica, observado o disposto
no art. 11 desta Lei;

IIT - fixar anualmente a parcela da complementac¢do da Unido a ser distribuida para os Fundos
por meio de programas direcionados para a melhoria da qualidade da educagdo basica, bem

como respectivos critérios de distribuicdo, observado o disposto no art. 7o desta Lei;

IV - elaborar, requisitar ou orientar a elaboracdo de estudos técnicos pertinentes, sempre que
necessario;

V - elaborar seu regimento interno, baixado em portaria do Ministro de Estado da Educacdo.
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VI - fixar percentual minimo de recursos a ser repassado as instituicdes de que tratam os
incisos I e I do § 1o e os 88 30 e 40 do art. 80, de acordo com o nimero de matriculas
efetivadas. (Incluido pela Lei n® 12.695, de 2012)

§ lo Serdo adotados como base para a decisdo da Comissao Intergovernamental de
Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade os dados do censo escolar anual mais
atualizado realizado pelo Inep.

§ 20 A Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Bésica de
Qualidade exercerd suas competéncias em observancia as garantias estabelecidas nos incisos
I, II, III e IV do caput do art. 208 da Constitui¢do Federal e as metas de universalizacdo da
educacgdo bésica estabelecidas no plano nacional de educacao.

Art. 14. As despesas da Comissdao Intergovernamental de Financiamento para a Educagdo
Baésica de Qualidade correrdao a conta das dotagdes orcamentdrias anualmente consignadas ao
Ministério da Educacao.

CAPITULO 1V
DA TRANSFERENCIA E DA GESTAO DOS RECURSOS

Art. 15. O Poder Executivo federal publicard, até 31 de dezembro de cada exercicio, para
vigéncia no exercicio subseqiiente:

I - a estimativa da receita total dos Fundos;

II - a estimativa do valor da complementa¢do da Unido;

III - a estimativa dos valores anuais por aluno no ambito do Distrito Federal e de cada Estado;
IV - o valor anual minimo por aluno definido nacionalmente.

Pardgrafo Unico. Para o ajuste da complementacdo da Unido de que trata o § 20 do art. 60
desta Lei, os Estados e o Distrito Federal deverao publicar na imprensa oficial e encaminhar a
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, até o dia 31 de janeiro, os valores
da arrecadacdo efetiva dos impostos e das transferéncias de que trata o art. 3o desta Lei
referentes ao exercicio imediatamente anterior.

Art. 16. Os recursos dos Fundos serdo disponibilizados pelas unidades transferidoras ao
Banco do Brasil S.A. ou Caixa Econdmica Federal, que realizara a distribui¢do dos valores
devidos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

Pardgrafo tUnico. Sdao unidades transferidoras a Unido, os Estados e o Distrito Federal em
relacdo as respectivas parcelas do Fundo cuja arrecadacgao e disponibilizac¢do para distribui¢ao
sejam de sua responsabilidade.

Art. 17. Os recursos dos Fundos, provenientes da Unido, dos Estados e do Distrito Federal,
serdo repassados automaticamente para contas Unicas e especificas dos Governos Estaduais,
do Distrito Federal e dos Municipios, vinculadas ao respectivo Fundo, instituidas para esse
fim e mantidas na instituicdo financeira de que trata o art. 16 desta Lei.
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§ lo Os repasses aos Fundos provenientes das participagdes a que se refere o inciso II do
caput do art. 158 e as alineas a e b do inciso I do caput e inciso II do caput do art. 159 da
Constituicdo Federal, bem como os repasses aos Fundos a conta das compensacdes
financeiras aos Estados, Distrito Federal e Municipios a que se refere a Lei Complementar no
87, de 13 de setembro de 1996, constardao dos or¢amentos da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal e serdo creditados pela Unido em favor dos Governos Estaduais, do Distrito Federal e
dos Municipios nas contas especificas a que se refere este artigo, respeitados os critérios e as
finalidades estabelecidas nesta Lei, observados os mesmos prazos, procedimentos e forma de
divulgacdo adotados para o repasse do restante dessas transferéncias constitucionais em favor
desses governos.

§ 20 Os repasses aos Fundos provenientes dos impostos previstos nos incisos I, II e IIT do
caput do art. 155 combinados com os incisos III e IV do caput do art. 158 da Constitui¢dao
Federal constardao dos orcamentos dos Governos Estaduais e do Distrito Federal e serao
depositados pelo estabelecimento oficial de crédito previsto no art. 40 da Lei Complementar
no 63, de 11 de janeiro de 1990, no momento em que a arrecadagdo estiver sendo realizada
nas contas do Fundo abertas na instituicao financeira de que trata o caput deste artigo.

§ 30 A institui¢do financeira de que trata o caput deste artigo, no que se refere aos recursos
dos impostos e participacdes mencionados no § 20 deste artigo, creditard imediatamente as
parcelas devidas ao Governo Estadual, ao Distrito Federal e aos Municipios nas contas
especificas referidas neste artigo, observados os critérios e as finalidades estabelecidas nesta
Lei, procedendo a divulgacdo dos valores creditados de forma similar € com a mesma
periodicidade utilizada pelos Estados em relacdo ao restante da transferéncia do referido
imposto.

§ 40 Os recursos dos Fundos provenientes da parcela do imposto sobre produtos
industrializados, de que trata o inciso II do caput do art. 159 da Constituicdo Federal, serdo
creditados pela Uniao em favor dos Governos Estaduais e do Distrito Federal nas contas
especificas, segundo os critérios e respeitadas as finalidades estabelecidas nesta Lei,
observados os mesmos prazos, procedimentos e forma de divulgacdo previstos na Lei
Complementar n° 61, de 26 de dezembro de 1989.

§ 50 Do montante dos recursos do imposto sobre produtos industrializados de que trata o
inciso II do caput do art. 159 da Constituicao Federal a parcela devida aos Municipios, na
forma do disposto no art. 5° da Lei Complementar n° 61, de 26 de dezembro de 1989, serd
repassada pelo Governo Estadual ao respectivo Fundo e os recursos serao creditados na conta
especifica a que se refere este artigo, observados os mesmos prazos, procedimentos e forma
de divulgagao do restante dessa transferéncia aos Municipios.

§ 60 A instituicdo financeira disponibilizard, permanentemente, aos conselhos referidos nos
incisos II, IIT e IV do § 1o do art. 24 desta Lei os extratos bancarios referentes a conta do
fundo.

§ 70 Os recursos depositados na conta especifica a que se refere o caput deste artigo serdo
depositados pela Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios na forma prevista no § 5o do
art. 69 da Lei no 9.394, de 20 de dezembro de 1996.
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Art. 18. Nos termos do § 4° do art. 211 da Constituicao Federal, os Estados e os Municipios
poderdo celebrar convénios para a transferéncia de alunos, recursos humanos, materiais e
encargos financeiros, assim como de transporte escolar, acompanhados da transferéncia
imediata de recursos financeiros correspondentes ao nimero de matriculas assumido pelo ente
federado.

Pardgrafo tnico. (VETADO)

Art. 19. Os recursos disponibilizados aos Fundos pela Unido, pelos Estados e pelo Distrito
Federal deverdo ser registrados de forma detalhada a fim de evidenciar as respectivas
transferéncias.

Art. 20. Os eventuais saldos de recursos financeiros disponiveis nas contas especificas dos
Fundos cuja perspectiva de utilizacdo seja superior a 15 (quinze) dias deverdo ser aplicados
em operacoes financeiras de curto prazo ou de mercado aberto, lastreadas em titulos da divida
publica, na instituicdo financeira responsavel pela movimentacdo dos recursos, de modo a
preservar seu poder de compra.

Pardgrafo tnico. Os ganhos financeiros auferidos em decorréncia das aplicacdes previstas no
caput deste artigo deverdo ser utilizados na mesma finalidade e de acordo com os mesmos
critérios e condicdes estabelecidas para utilizacdo do valor principal do Fundo.

CAPITULO V
DA UTILIZACAO DOS RECURSOS

Art. 21. Os recursos dos Fundos, inclusive aqueles oriundos de complementacdo da Unido,
serdo utilizados pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, no exercicio
financeiro em que lhes forem creditados, em acdes consideradas como de manutencio e
desenvolvimento do ensino para a educac@o bésica publica, conforme disposto no art. 70 da
Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996.

§ 1o Os recursos poderdo ser aplicados pelos Estados e Municipios indistintamente entre
etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educagdo bdsica nos seus
respectivos ambitos de atuagdo prioritdria, conforme estabelecido nos §§ 2° e 3° do art. 211 da
Constitui¢ao Federal.

§ 20 Até 5% (cinco por cento) dos recursos recebidos a conta dos Fundos, inclusive relativos
a complementacdo da Unido recebidos nos termos do § 1o do art. 60 desta Lei, poderdo ser
utilizados no lo (primeiro) trimestre do exercicio imediatamente subseqiiente, mediante
abertura de crédito adicional.

Art. 22. Pelo menos 60% (sessenta por cento) dos recursos anuais totais dos Fundos serdo
destinados ao pagamento da remuneracdo dos profissionais do magistério da educacdo bésica
em efetivo exercicio na rede publica.

Parédgrafo tnico. Para os fins do disposto no caput deste artigo, considera-se:

I - remuneragdo: o total de pagamentos devidos aos profissionais do magistério da educagao,
em decorréncia do efetivo exercicio em cargo, emprego ou fungdo, integrantes da estrutura,
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quadro ou tabela de servidores do Estado, Distrito Federal ou Municipio, conforme o caso,
inclusive os encargos sociais incidentes;

IT - profissionais do magistério da educacdo: docentes, profissionais que oferecem suporte
pedagogico direto ao exercicio da docéncia: direcdo ou administragao escolar, planejamento,
inspecdo, supervisdo, orientacao educacional e coordenacao pedagdgica;

III - efetivo exercicio: atuacdo efetiva no desempenho das atividades de magistério previstas
no inciso II deste pardgrafo associada a sua regular vinculacdo contratual, temporaria ou
estatutdria, com o ente governamental que o remunera, ndo sendo descaracterizado por
eventuais afastamentos temporarios previstos em lei, com dnus para o empregador, que nao
impliquem rompimento da relacdo juridica existente.

Art. 23. E vedada a utilizacdo dos recursos dos Fundos:

I - no financiamento das despesas ndo consideradas como de manutencdo e desenvolvimento
da educacdo bdsica, conforme o art. 71 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996;

IT - como garantia ou contrapartida de operacdes de crédito, internas ou externas, contraidas
pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios que ndo se destinem ao
financiamento de projetos, agdes ou programas considerados como acdo de manutengdo e
desenvolvimento do ensino para a educagdo bésica.

CAPITULO VI

DO  ACOMPANHAMENTO, CONTROLE  SOCIAL, COMPROVACAO E
FISCALIZACAO DOS RECURSOS

Art. 24. O acompanhamento e o controle social sobre a distribui¢do, a transferéncia e a
aplicacdo dos recursos dos Fundos serdo exercidos, junto aos respectivos governos, no ambito
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por conselhos instituidos

especificamente para esse fim.

§ lo Os conselhos serdo criados por legislacdo especifica, editada no pertinente ambito
governamental, observados os seguintes critérios de composi¢ao:

I - em ambito federal, por no minimo 14 (quatorze) membros, sendo:

a) até 4 (quatro) representantes do Ministério da Educacdo;

b) 1 (um) representante do Ministério da Fazenda;

¢) 1 (um) representante do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao;
d) 1 (um) representante do Conselho Nacional de Educacao;

e) 1 (um) representante do Conselho Nacional de Secretirios de Estado da Educagdo -
CONSED;

f) 1 (um) representante da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Educacao - CNTE;
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g) 1 (um) representante da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacio -
UNDIME,;

h) 2 (dois) representantes dos pais de alunos da educacao bésica publica;

i) 2 (dois) representantes dos estudantes da educacdo bésica publica, um dos quais indicado
pela Unido Brasileira de Estudantes Secundaristas - UBES;

II - em ambito estadual, por no minimo 12 (doze) membros, sendo:

a) 3 (trés) representantes do Poder Executivo estadual, dos quais pelo menos 1 (um) do 6rgédo
estadual responsavel pela educagao bésica;

b) 2 (dois) representantes dos Poderes Executivos Municipais;
¢) 1 (um) representante do Conselho Estadual de Educagao;

d) 1 (um) representante da seccional da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacgdo - UNDIME;

e) 1 (um) representante da seccional da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em
Educacgdo - CNTE;

f) 2 (dois) representantes dos pais de alunos da educacgao bésica publica;

g) 2 (dois) representantes dos estudantes da educacdo bdsica publica, 1 (um) dos quais
indicado pela entidade estadual de estudantes secundaristas;

IIT - no Distrito Federal, por no minimo 9 (nove) membros, sendo a composicdo determinada
pelo disposto no inciso II deste pardgrafo, excluidos os membros mencionados nas suas
alineas be d;

IV - em ambito municipal, por no minimo 9 (nove) membros, sendo:

a) 2 (dois) representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais pelo menos 1 (um) da
Secretaria Municipal de Educacao ou 6rgio educacional equivalente;

b) 1 (um) representante dos professores da educacao basica publica;

¢) 1 (um) representante dos diretores das escolas bésicas publicas;

d) 1 (um) representante dos servidores técnico-administrativos das escolas basicas publicas;
e) 2 (dois) representantes dos pais de alunos da educagdo bdsica publica;

f) 2 (dois) representantes dos estudantes da educagdo bdsica publica, um dos quais indicado
pela entidade de estudantes secundaristas.
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§ 20 Integrardo ainda os conselhos municipais dos Fundos, quando houver, 1 (um)
representante do respectivo Conselho Municipal de Educagcdo e 1 (um) representante do
Conselho Tutelar a que se refere a Lei no 8.069, de 13 de julho de 1990, indicados por seus
pares.

§ 30 Os membros dos conselhos previstos no caput deste artigo serdo indicados até 20 (vinte)
dias antes do término do mandato dos conselheiros anteriores:

I - pelos dirigentes dos 6rgdos federais, estaduais, municipais e do Distrito Federal e das
entidades de classes organizadas, nos casos das representacdes dessas instancias;

IT - nos casos dos representantes dos diretores, pais de alunos e estudantes, pelo conjunto dos
estabelecimentos ou entidades de ambito nacional, estadual ou municipal, conforme o caso,
em processo eletivo organizado para esse fim, pelos respectivos pares;

IIT - nos casos de representantes de professores e servidores, pelas entidades sindicais da
respectiva categoria.

§ 40 Indicados os conselheiros, na forma dos incisos I e I do § 3o deste artigo, o Ministério
da Educacao designara os integrantes do conselho previsto no inciso I do § 1o deste artigo, e o
Poder Executivo competente designard os integrantes dos conselhos previstos nos incisos I,
[T e IV do § 1o deste artigo.

§ 5o Sdo impedidos de integrar os conselhos a que se refere o caput deste artigo:

I - cOnjuge e parentes consangiiineos ou afins, até 3o (terceiro) grau, do Presidente e do Vice-
Presidente da Republica, dos Ministros de Estado, do Governador e do Vice-Governador, do
Prefeito e do Vice-Prefeito, e dos Secretdrios Estaduais, Distritais ou Municipais;

IT - tesoureiro, contador ou funciondrio de empresa de assessoria ou consultoria que prestem
servigos relacionados a administracdo ou controle interno dos recursos do Fundo, bem como
conjuges, parentes consangiiineos ou afins, até 30 (terceiro) grau, desses profissionais;

IIT - estudantes que ndo sejam emancipados;
IV - pais de alunos que:

a) exer¢am cargos ou funcdes publicas de livre nomeacao e exonera¢do no ambito dos 6rgaos
do respectivo Poder Executivo gestor dos recursos; ou

b) prestem servigos terceirizados, no ambito dos Poderes Executivos em que atuam os
respectivos conselhos.

§ 60 O presidente dos conselhos previstos no caput deste artigo serd eleito por seus pares em
reunido do colegiado, sendo impedido de ocupar a fun¢do o representante do governo gestor
dos recursos do Fundo no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.
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§ 70 Os conselhos dos Fundos atuardo com autonomia, sem vinculagdo ou subordinacao
institucional ao Poder Executivo local e serdo renovados periodicamente ao final de cada
mandato dos seus membros.

§ 80 A atuacdo dos membros dos conselhos dos Fundos:
I - ndo sera remunerada;
II - é considerada atividade de relevante interesse social;

IIT - assegura isencdo da obrigatoriedade de testemunhar sobre informacdes recebidas ou
prestadas em razao do exercicio de suas atividades de conselheiro e sobre as pessoas que lhes
confiarem ou deles receberem informacdes;

IV - veda, quando os conselheiros forem representantes de professores e diretores ou de
servidores das escolas publicas, no curso do mandato:

a) exoneragdo ou demissao do cargo ou emprego sem justa causa ou transferéncia involuntaria
do estabelecimento de ensino em que atuam;

b) atribuicdo de falta injustificada ao servigco em fun¢do das atividades do conselho;

c¢) afastamento involuntdrio e injustificado da condi¢@ao de conselheiro antes do término do
mandato para o qual tenha sido designado;

V - veda, quando os conselheiros forem representantes de estudantes em atividades do
conselho, no curso do mandato, atribuicao de falta injustificada nas atividades escolares.

§ 90 Aos conselhos incumbe, ainda, supervisionar o censo escolar anual e a elaboracdo da
proposta orcamentdria anual, no ambito de suas respectivas esferas governamentais de
atuacdo, com o objetivo de concorrer para o regular e tempestivo tratamento e
encaminhamento dos dados estatisticos e financeiros que alicercam a operacionalizacao dos
Fundos.

§ 10. Os conselhos dos Fundos ndo contardo com estrutura administrativa propria,
incumbindo a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios garantir infra-estrutura
e condi¢Oes materiais adequadas a execu¢do plena das competéncias dos conselhos e oferecer
ao Ministério da Educacdo os dados cadastrais relativos a criacdo e composi¢do dos
respectivos conselhos.

§ 11. Os membros dos conselhos de acompanhamento e controle terdo mandato de, no
maximo, 2 (dois) anos, permitida 1 (uma) reconducao por igual periodo.

§ 12. Na hipétese da inexisténcia de estudantes emancipados, representacao estudantil podera
acompanhar as reunides do conselho com direito a voz.

§ 13. Aos conselhos incumbe, também, acompanhar a aplicagdo dos recursos federais
transferidos a conta do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar - PNATE e do
Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educag¢do de Jovens e
Adultos e, ainda, receber e analisar as prestacdoes de contas referentes a esses Programas,
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formulando pareceres conclusivos acerca da aplica¢do desses recursos e encaminhando-os ao
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo - FNDE.

Art. 25. Os registros contdbeis e os demonstrativos gerenciais mensais, atualizados, relativos
aos recursos repassados e recebidos a conta dos Fundos assim como os referentes as despesas
realizadas ficardo permanentemente a disposicdo dos conselhos responsaveis, bem como dos
orgaos federais, estaduais e municipais de controle interno e externo, e ser-lhes-4 dada ampla
publicidade, inclusive por meio eletronico.

Parédgrafo tnico. Os conselhos referidos nos incisos II, Il e IV do § 1o do art. 24 desta Lei
poderdo, sempre que julgarem conveniente:

I - apresentar ao Poder Legislativo local e aos 6rgdos de controle interno e externo
manifestacdo formal acerca dos registros contdbeis e dos demonstrativos gerenciais do Fundo;

II - por decisdo da maioria de seus membros, convocar o Secretdrio de Educacdo competente
ou servidor equivalente para prestar esclarecimentos acerca do fluxo de recursos e a execucao
das despesas do Fundo, devendo a autoridade convocada apresentar-se em prazo nao superior
a 30 (trinta) dias;

IIT - requisitar ao Poder Executivo copia de documentos referentes a:

a) licitacdo, empenho, liquidagao e pagamento de obras e servigos custeados com recursos do
Fundo;

b) folhas de pagamento dos profissionais da educagdo, as quais deverdo discriminar aqueles
em efetivo exercicio na educag@o bdsica e indicar o respectivo nivel, modalidade ou tipo de
estabelecimento a que estejam vinculados;

c¢) documentos referentes aos convénios com as institui¢des a que se refere o art. 8o desta Lei;
d) outros documentos necessarios ao desempenho de suas fungdes;

IV - realizar visitas e inspetorias in loco para verificar:

a) o desenvolvimento regular de obras e servigos efetuados nas institui¢des escolares com
recursos do Fundo;

b) a adequacdo do servico de transporte escolar;

¢) a utilizacao em beneficio do sistema de ensino de bens adquiridos com recursos do Fundo.
Art. 26. A fiscalizacdo e o controle referentes ao cumprimento do disposto no art. 212 da
Constituicdo Federal e do disposto nesta Lei, especialmente em relacdo a aplicagdo da

totalidade dos recursos dos Fundos, serdao exercidos:

I - pelo 6rgao de controle interno no ambito da Unido e pelos 6rgdos de controle interno no
ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;
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IT - pelos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, junto aos
respectivos entes governamentais sob suas jurisdi¢cdes;

IIT - pelo Tribunal de Contas da Unido, no que tange as atribuicdes a cargo dos Orgaos
federais, especialmente em relacdo a complementagao da Unido.

Art. 27. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios prestardo contas dos recursos dos
Fundos conforme os procedimentos adotados pelos Tribunais de Contas competentes,
observada a regulamentagao aplicavel.

Pardgrafo tnico. As prestacdes de contas serdo instruidas com parecer do conselho
responsavel, que devera ser apresentado ao Poder Executivo respectivo em até 30 (trinta) dias
antes do vencimento do prazo para a apresentacdo da prestacdo de contas prevista no caput
deste artigo.

Art. 28. O descumprimento do disposto no art. 212 da Constitui¢cdo Federal e do disposto
nesta Lei sujeitard os Estados e o Distrito Federal a interven¢do da Unido, e os Municipios a
intervengdo dos respectivos Estados a que pertencem, nos termos da alinea e do inciso VII do
caput do art. 34 e do inciso III do caput do art. 35 da Constituicao Federal.

Art. 29. A defesa da ordem juridica, do regime democritico, dos interesses sociais e
individuais indisponiveis, relacionada ao pleno cumprimento desta Lei, compete ao Ministério
Publico dos Estados e do Distrito Federal e Territorios € ao Ministério Publico Federal,
especialmente quanto as transferéncias de recursos federais.

§ 1o A legitimidade do Ministério Publico prevista no caput deste artigo ndo exclui a de
terceiros para a propositura de agdes a que se referem o inciso LXXIII do caput do art. 5° € o
§ 1° do art. 129 da Constitui¢do Federal, sendo-lhes assegurado o acesso gratuito aos
documentos mencionados nos arts. 25 e 27 desta Lei.

§ 20 Admitir-se-a litisconsércio facultativo entre os Ministérios Publicos da Unido, do
Distrito Federal e dos Estados para a fiscalizagdo da aplicagao dos recursos dos Fundos que
receberem complementa¢do da Unido.

Art. 30. O Ministério da Educagdo atuara:

I - no apoio técnico relacionado aos procedimentos e critérios de aplicacdo dos recursos dos
Fundos, junto aos Estados, Distrito Federal e Municipios e as instancias responsaveis pelo
acompanhamento, fiscaliza¢c@o e controle interno e externo;

II - na capacitagdo dos membros dos conselhos;

IIT - na divulgacdo de orientagcdes sobre a operacionalizagdo do Fundo e de dados sobre a
previsdo, a realizacdo e a utilizacdo dos valores financeiros repassados, por meio de
publicacdo e distribuicdo de documentos informativos e em meio eletronico de livre acesso
publico;

IV - na realizac@o de estudos técnicos com vistas na definicdo do valor referencial anual por
aluno que assegure padrdo minimo de qualidade do ensino;
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V - no monitoramento da aplicacdo dos recursos dos Fundos, por meio de sistema de
informagdes orcamentdrias e financeiras e de cooperacdo com os Tribunais de Contas dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal;

VI - na realizagcao de avaliacdes dos resultados da aplicacdo desta Lei, com vistas na adogao
de medidas operacionais e de natureza politico-educacional corretivas, devendo a primeira
dessas medidas se realizar em até 2 (dois) anos apds a implanta¢dao do Fundo.

CAPITULO VII

DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

Secao [

Disposi¢des Transitérias

Art. 31. Os Fundos serdo implantados progressivamente nos primeiros 3 (trés) anos de
vigéncia, conforme o disposto neste artigo.

§ lo A porcentagem de recursos de que trata o art. 3o desta Lei serd alcancada conforme a
seguinte progressao:

I - para os impostos e transferéncias constantes do inciso II do caput do art. 155, do inciso IV
do caput do art. 158, das alineas a e b do inciso I e do inciso II do caput do art. 159 da
Constitui¢do Federal, bem como para a receita a que se refere o § 1o do art. 30 desta Lei:

a) 16,66% (dezesseis inteiros e sessenta e seis centésimos por cento), no 1o (primeiro) ano;

b) 18,33% (dezoito inteiros e trinta e trés centésimos por cento), no 20 (segundo) ano; e

¢) 20% (vinte por cento), a partir do 30 (terceiro) ano, inclusive;

IT - para os impostos e transferéncias constantes dos incisos I e III do caput do art. 155, inciso
IT do caput do art. 157, incisos II e III do caput do art. 158 da Constituicao Federal:

a) 6,66% (seis inteiros e sessenta e seis centésimos por cento), no 1o (primeiro) ano;
b) 13,33% (treze inteiros e trinta e trés centésimos por cento), no 20 (segundo) ano; e
¢) 20% (vinte por cento), a partir do 30 (terceiro) ano, inclusive.

§ 20 As matriculas de que trata o art. 90 desta Lei serdo consideradas conforme a seguinte
progressao:

I - para o ensino fundamental regular e especial publico: a totalidade das matriculas
imediatamente a partir do 1o (primeiro) ano de vigéncia do Fundo;

IT - para a educagdo infantil, o ensino médio e a educagio de jovens e adultos:

a) 1/3 (um terco) das matriculas no 1o (primeiro) ano de vigéncia do Fundo;
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b) 2/3 (dois ter¢os) das matriculas no 20 (segundo) ano de vigéncia do Fundo;

¢) a totalidade das matriculas a partir do 3o (terceiro) ano de vigéncia do Fundo, inclusive.

§ 30 A complementagdo da Unido serd de, no minimo:

I - R$ 2.000.000.000,00 (dois bilhdes de reais), no 1o (primeiro) ano de vigéncia dos Fundos;

IT - R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais), no 20 (segundo) ano de vigéncia dos Fundos;
e

III - R$ 4.500.000.000,00 (quatro bilhdes e quinhentos milhdes de reais), no 3o (terceiro) ano
de vigéncia dos Fundos.

§ 40 Os valores a que se referem os incisos I, II e III do § 30 deste artigo serdao atualizados,
anualmente, nos primeiros 3 (trés) anos de vigéncia dos Fundos, de forma a preservar em
carater permanente o valor real da complementacdo da Unido.

§ 50 Os valores a que se referem os incisos I, II e III do § 30 deste artigo serdo corrigidos,
anualmente, pela variacio acumulada do Indice Nacional de Precos ao Consumidor — INPC,
apurado pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, ou indice
equivalente que lhe venha a suceder, no periodo compreendido entre o més da promulgacdo
da Emenda Constitucional no 53, de 19 de dezembro de 2006, e 1o de janeiro de cada um dos
3 (tré€s) primeiros anos de vigéncia dos Fundos.

§ 60 Até o 3o (terceiro) ano de vigéncia dos Fundos, o cronograma de complementacdo da
Unido observard a programacao financeira do Tesouro Nacional e contemplard pagamentos
mensais de, no minimo, 5% (cinco por cento) da complementacdo anual, a serem realizados
até o ultimo dia util de cada més, assegurados os repasses de, no minimo, 45% (quarenta e
cinco por cento) até 31 de julho e de 100% (cem por cento) até 31 de dezembro de cada ano.

§ 70 Até o 3o (terceiro) ano de vigéncia dos Fundos, a complementacao da Unido ndo sofrerd
ajuste quanto a seu montante em fungdo da diferenca entre a receita utilizada para o calculo e
a receita realizada do exercicio de referéncia, observado o disposto no § 20 do art. 60 desta
Lei quanto a distribui¢@o entre os fundos instituidos no ambito de cada Estado.

Art. 32. O valor por aluno do ensino fundamental, no Fundo de cada Estado e do Distrito
Federal, ndo poderd ser inferior ao efetivamente praticado em 2006, no dmbito do Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério -
FUNDETF, estabelecido pela Emenda Constitucional n°® 14, de 12 de setembro de 1996.

§ 1o Caso o valor por aluno do ensino fundamental, no Fundo de cada Estado e do Distrito
Federal, no ambito do Fundeb, resulte inferior ao valor por aluno do ensino fundamental, no
Fundo de cada Estado e do Distrito Federal, no dmbito do Fundef, adotar-se-a este ultimo
exclusivamente para a distribuicdo dos recursos do ensino fundamental, mantendo-se as
demais ponderacdes para as restantes etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de
ensino da educacgao bésica, na forma do regulamento.



158

§ 20 O valor por aluno do ensino fundamental a que se refere o caput deste artigo terd como
parametro aquele efetivamente praticado em 2006, que serd corrigido, anualmente, com base
no Indice Nacional de Precos ao Consumidor - INPC, apurado pela Fundacdo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE ou indice equivalente que lhe venha a suceder, no
periodo de 12 (doze) meses encerrados em junho do ano imediatamente anterior.

Art. 33. O valor anual minimo por aluno definido nacionalmente para o ensino fundamental
no ambito do Fundeb ndo podera ser inferior ao minimo fixado nacionalmente em 2006 no
ambito do Fundef.

Art. 34. Os conselhos dos Fundos serdo instituidos no prazo de 60 (sessenta) dias contados da
vigéncia dos Fundos, inclusive mediante adaptacdes dos conselhos do Fundef existentes na
data de publicagao desta Lei.

Art. 35. O Ministério da Educagdo devera realizar, em 5 (cinco) anos contados da vigéncia
dos Fundos, férum nacional com o objetivo de avaliar o financiamento da educacdo bdésica
nacional, contando com representantes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios, dos trabalhadores da educacao e de pais e alunos.

Art. 36. No lo (primeiro) ano de vigéncia do Fundeb, as ponderacdes seguirdo as seguintes
especificacoes:

I - creche - 0,80 (oitenta centésimos);

IT - pré-escola - 0,90 (noventa centésimos);

III - anos iniciais do ensino fundamental urbano - 1,00 (um inteiro);

IV - anos iniciais do ensino fundamental no campo - 1,05 (um inteiro e cinco centésimos);
V - anos finais do ensino fundamental urbano - 1,10 (um inteiro e dez centésimos);

VI - anos finais do ensino fundamental no campo - 1,15 (um inteiro e quinze centésimos);
VII - ensino fundamental em tempo integral - 1,25 (um inteiro e vinte e cinco centésimos);
VIII - ensino médio urbano - 1,20 (um inteiro e vinte centésimos);

IX - ensino médio no campo - 1,25 (um inteiro e vinte e cinco centésimos);

X - ensino médio em tempo integral - 1,30 (um inteiro e trinta centésimos);

X1 - ensino médio integrado a educacao profissional - 1,30 (um inteiro e trinta centésimos);
XI1I - educacdo especial - 1,20 (um inteiro e vinte centésimos);

XIII - educagdo indigena e quilombola - 1,20 (um inteiro e vinte centésimos);

X1V - educagdo de jovens e adultos com avaliagdo no processo - 0,70 (setenta centésimos);
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XV - educagdo de jovens e adultos integrada a educagdo profissional de nivel médio, com
avaliacdo no processo - 0,70 (setenta centésimos).

§ lo A Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Bdésica de
Qualidade fixard as ponderacdes referentes a creche e pré-escola em tempo integral.

§ 20 Na fixacdo dos valores a partir do 20 (segundo) ano de vigéncia do Fundeb, as
ponderacdes entre as matriculas da educagdo infantil seguirdo, no minimo, as seguintes
pontuacoes:

I - creche publica em tempo integral - 1,10 (um inteiro e dez centésimos);

IT - creche publica em tempo parcial - 0,80 (oitenta centésimos);

IIT - creche conveniada em tempo integral - 0,95 (noventa e cinco centésimos);

IV - creche conveniada em tempo parcial - 0,80 (oitenta centésimos);

V - pré-escola em tempo integral - 1,15 (um inteiro e quinze centésimos);

VI - pré-escola em tempo parcial - 0,90 (noventa centésimos).

Secao II

Disposi¢des Finais

Art. 37. Os Municipios poderdo integrar, nos termos da legislacdo local especifica e desta
Lei, o Conselho do Fundo ao Conselho Municipal de Educacio, instituindo camara especifica
para o acompanhamento e o controle social sobre a distribui¢do, a transferéncia e a aplicagdo
dos recursos do Fundo, observado o disposto no inciso IV do § 1o e nos §§ 20, 30, 40 e 50 do
art. 24 desta Lei.

§ lo A camara especifica de acompanhamento e controle social sobre a distribui¢cdo, a
transferéncia e a aplicacdo dos recursos do Fundeb terd competéncia deliberativa e

terminativa.

§ 20 Aplicar-se-ao para a constituicdo dos Conselhos Municipais de Educacdo as regras
previstas no § 5o do art. 24 desta Lei.

Art. 38. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo assegurar no
financiamento da educacao bdsica, previsto no art. 212 da Constitui¢do Federal, a melhoria da
qualidade do ensino, de forma a garantir padrdo minimo de qualidade definido nacionalmente.

Pardgrafo dnico. E assegurada a participacdo popular e da comunidade educacional no
processo de defini¢do do padrdo nacional de qualidade referido no caput deste artigo.

Art. 39. A Unido desenvolverd e apoiard politicas de estimulo as iniciativas de melhoria de
qualidade do ensino, acesso e permanéncia na escola, promovidas pelas unidades federadas,
em especial aquelas voltadas para a inclusdo de criancas e adolescentes em situagdo de risco
social.
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Paragrafo unico. A Unido, os Estados e o Distrito Federal desenvolverdo, em regime de
colaboracdo, programas de apoio ao esforco para conclusdo da educagdo bdsica dos alunos
regularmente matriculados no sistema publico de educagdo:

I - que cumpram pena no sistema penitencidrio, ainda que na condi¢cdo de presos provisorios;

IT - aos quais tenham sido aplicadas medidas socioeducativas nos termos da Lei no 8.069, de
13 de julho de 1990.

Art. 40. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverao implantar Planos de Carreira
e remuneragdo dos profissionais da educa¢do bésica, de modo a assegurar:

I - a remuneracao condigna dos profissionais na educacao bésica da rede publica;
II - integracdo entre o trabalho individual e a proposta pedagdgica da escola;
III - a melhoria da qualidade do ensino e da aprendizagem.

Pardgrafo unico. Os Planos de Carreira deverdo contemplar capacitacdo profissional
especialmente voltada a formacao continuada com vistas na melhoria da qualidade do ensino.

Art. 41. O poder publico deverd fixar, em lei especifica, até 31 de agosto de 2007, piso
salarial profissional nacional para os profissionais do magistério ptblico da educacdo bésica.

Paragrafo tnico. (VETADO)
Art. 42. (VETADO)

Art. 43. Nos meses de janeiro e fevereiro de 2007, fica mantida a sistematica de reparti¢ao de
recursos prevista na Lei no 9.424, de 24 de dezembro de 1996, mediante a utilizagdo dos
coeficientes de participagao do Distrito Federal, de cada Estado e dos Municipios, referentes
ao exercicio de 2006, sem o pagamento de complementa¢do da Unido.

Art. 44. A partir de 1o de marco de 2007, a distribui¢do dos recursos dos Fundos € realizada
na forma prevista nesta Lei.

Pardgrafo tnico. A complementa¢do da Unido prevista no inciso I do § 30 do art. 31 desta
Lei, referente ao ano de 2007, serd integralmente distribuida entre mar¢o e dezembro.

Art. 45. O ajuste da distribui¢do dos recursos referentes ao primeiro trimestre de 2007 serd
realizado no més de abril de 2007, conforme a sistematica estabelecida nesta Lei.

Pardgrafo tnico. O ajuste referente a diferenca entre o total dos recursos da alinea a do inciso
I e da alinea a do inciso II do § 1o do art. 31 desta Lei e os aportes referentes a janeiro e
fevereiro de 2007, realizados na forma do disposto neste artigo, serd pago no més de abril de
2007.
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Art. 46. Ficam revogados, a partir de 1o de janeiro de 2007, os arts. 1° a 8° e 13 da Lei n°
9.424, de 24 de dezembro de 1996, e o art. 12 da Lei no 10.880, de 9 de junho de 2004, e o §
3°do art. 2° da Lei n°® 10.845, de 5 de marco de 2004.

Art. 47. Nos 2 (dois) primeiros anos de vigéncia do Fundeb, a Unido alocard, além dos
destinados a complementacdo ao Fundeb, recursos orcamentdrios para a promog¢do de
programa emergencial de apoio ao ensino médio e para reforco do programa nacional de
apoio ao transporte escolar.

Art. 48. Os Fundos terdo vigéncia até 31 de dezembro de 2020.
Art. 49. Esta Lei entra em vigor na data da sua publicacao.
Brasilia, 20 de junho de 2007; 1860 da Independéncia e 1190 da Republica.
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