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RESUMO

Esse trabalho analisou os efeitos do Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basicd/aorizacdo dos Profissionais da Educacao
(FUNDEB) como um mecanismo de coordenac¢do das politicas educacionais no estado
de Minas Gerais e em seus respectivomicipios Tal Fundo contébil, instituido desde
o ano de 2007, absorve as criticas lancadasewa antecesspro Fundo de
desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério (FUNDEF)
qual vigorou em todo o pais de 19a% 2006.Como mecanismo de coordenacdo que
induz as unidades federativas descentralizadas a adotarem certo congpudaeste
caso 0 aumento do numero de matriculas e a garantia de recursos minimos aplicados em
educacao no ambito de cada ente descentralizado, o FUMDERI Exito ao garantir
gue a desigualdade da despesa em edugagacapitanos municipios mineimfosse
reduzida. Além dissmbservouse quedesde sua instituicdo até o ano de 2011, ha uma
melhora significativa da infraestrutura escolar e, ainda, um aumento na escolaridade
média dos docentes. Por fim, obsergeuque ele possui um efeito redisttibo,
retirando receitas orcamentarias dos municipios mais ricos e repassando aos mais

pobres.

Palavras-chave: FUNDEF. FUNDEB. Federalismo. Educacéo.



ABSTRACT

This work examined the effects of th&undo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basea/alorizacdo dos Profissionais da Educacao
(FUNDEB) as a mechanism for coordination of education policy in the state of Minas
Gerais and inits respective municipalitiesThis accounting fungd established since
2007, absorbs the criticisiegainstits predecessor thé-undo de desenvolvimento do
Ensino Fundamental e Valorizacdo do MagistéiBUNDEF) which prevailed
throughout the country from 1997 until 2006. As a coordination mechanism that induces
the decentralized federal units to adopt certain behawi this case the increase of
enrollment and minimum resources allocated in education within each decentralized
entity, FUNDEB has succeeded in ensuring that the inequality in spending education
per capitain Mi n ansudicgpalities were reduced. Moreovérwas observed that since
its institution by the year 2011, there is a significant improvement of school
infrastructure and also an increase in the average education of teachers. Finally, it was
noted that he has a redistributive effect, removing budgetnues of the richest
municipalities andransferring thento the poorest

Key-words: FUNDEF. FUNDEB. Federalism. Education.
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1- INTRODUCAO

Historicamentg a educacdo no Brasil apresenta graves problemas de
coordenacao. Aonstituicdodeixa a cargo dos estados e municipios, tanto a execugao
de suas politicas, confwa parte ds decisdes dos rumos a serem tomados por essas.
Como consequéngiaa oferta educacional no Brasil se apresentiemasiadamente
desigual, uma vezug cada unidade derativa supriges® demanda na medida de sua

capacidade ndo possuigecursos especifisgpara o fomento das atividades de ensino.

Diferencas regionais exacerbadas podem gerar problemas concernentes
ao pacto federative a garantia de direitos socidiesse sentido, € desejavel que o ente
central intervenha de modo eduzir essas desigualdades, proporcionando uma
condicdo mais equanime da oferta de ensino para os cidadaos, indepegwlentiEm

seu local de nascimento ou da rede de ensino que frequente.

Com o objetivo de enfrentar esses problerodaundo deManutencgéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério (FUNDEF)
criado em1996 através da Emenda Constitucional n°Cdncebido com o intuito de
provocar uma melhaai no nivel de ensino em questado, ele subvinculava pancela
determinadale fontesde receitas orcamentarigsara sua composicias quais eram
destinadas, posteriormends acfes de manutencdo e desenvolvimento desse nivel de

ensino eavalorizacdo dos prafsionais do magistério.

Além disto, é importante frisar o carater redistributivo que o FUNDEF
possuia. Ao consideracomo critérios para o repasse de recyrgoiumero de
matriculas no Ensino Fundamenwlum valorper capitade referéncia Unicoem
detrimento dacontribuicdo de cada entessefazia com que Unidades Federativas com
maiores receitas orcamentariamas que atendessem um numero reduzido de alunos
perdessem recursos para aquelas de menor arrecadagigoconelevado namero de

matricula. Ou seja, tinha uma natureza progressiva e premiava o esforco educacional.

Outracaracteristica relevantiesse bEndo foi o fato da garantia de um
patamar minimgor aluno em ambito nacional, o qual era estabelecido anualmente pela
Unido. Essa ultima,qr sua vez, contribuide maneira complementpara oFundqg de

modo a assistir aos estados que ndo conseguissem observar o valor minimo fixado.

! Fonte de receita orcamentariafi@ procedéncia dos recursos publicos, em relacdo ao fato

gerador dos ingressoX12¢a6s receitasodo (Bl ONDI NI ,
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Tendo 2006 como seu ultimo ano, o FUNDEF daramente criticado
por dois aspectos principais. O primeiro det®encerne ao fato de que apenas o nivel
fundamental de ensinfi contemplado com seus recursos. Dessa forma, 0s outros
niveis da educacdo basica (infantil e médio, por exemplo) ndo recebiamoessro
em suas fontes de receitas. Além disso, confabserva Vazquez (2011), o fato de a
Unido ndo prdixar valores para sua contribuicdo na composicabudwofez com que

o Valor Aluno Ano (VAAY minimo fosse subestimado.

Incorporando as criticas a seu antecessor 2007 entra em vigor o
Fundo de Manutepdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e Valorizacdo dos
Profissionais da Educacao (FUNDEB)mM o mesmo mecanismo de subvinculacdo de
receitas’ mas aumentamdo percentual e o quantitatide fontes vinculadas o novo
Fundo abrange ao lado do ensindundamental (compartilhado entre estado e
municipio) tambémos niveis mfantil (Municipal) e omédio (Estadual). Além disso, a
Unido passa a ter montantes-fixddos para sua contribuicdo. Porém, a estrutura de
incentivo a um maior nimero de matrigilpor meio do repae proporcional a essa

variavel e o carater redistributivo sdo mantidos

Os mecanismos de indu¢dao estabelecerem uma determinada regra do
jogo federativq direcionam a acdo dos agentes (no caso 0s entes subnacionais) para
uma determinda acdo. Tais mecanismos sawiito relevantes em um contexto
federativo, no sentido de qu®dem propiciaruma coordenacdo por parte do ente
centra] o quali porsua vez pode influenciar em boa parte na forma de atuacdo das

demais unidades federativas.

Como um mecanismo de inducécal como define Arretche (2004) os
Fundes em questdo (FUNDEB e FUNDEF) condicionam o0s entes subnacionais a certos
compatamentos. Neste caspodemos citar o incentivo ao aumento do nimero de
alunos matriculados nas redesiblicas de ensino. Tal fato se verifica devido a

possibilidade de auferir um maior repasse de recursos. Esses poderdo, dessa forma,

2 0 VAA, o qual foi definido com mais detalhes posteriormente, referao quantitativo
financeiro minimo que deve ser observado para as transferéncias provenientes do FUNDEF ou
do FUNDEB.

% O conceito de mecanismos de indugéo utilizadoentsbalho é o de Arretche (2004), a qual

os define como instrumentos que conduzem os atores de um determinado contexto a certo
comportamento.
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ajudar a valorizar os profissionais da educagéo e a investir na melhoria da infraestrutura

da rede escolar, por exemplo.

Esse mecanismoem principiq torna mais claros os critérios de
distribuicdo de recursos destinados ao desenvolvimento da educacdo basica e, além
disso, permite uma maior isonomia na despesa realizada por cada ente subnacional,

promovendo a diminuicdo da dgpsaldade regiondrasileira

No caso de Minas Gerais, ¢unds ndo chegaram a contar com a
participacdo da Unido, uma vez que esse estado conseguiu observar o VAA minimo
estabelecido pela Unido em ambito Nacional. No entanto, este possui uma parcela de
participacdo do total da despésan educacdo dos Municipios em tornoodarenta e
cinco por cento, ou seja, do total de recursos financeiros alocados em educacao nos
municipios mineiros, no periodo de vigéncia do FUNDEB, em torno de quarenta e cinco
por cento deles advéem desse Fundo.

Sabendo de seu modelo de distribuicdo de recursos e sua vinculacdo em
acOes de desenvolvimento e manutencdo da educacédo basica e a valorizacdo dos
profissionais da educacdo surge a seguinte pergunta: quafisitos do FUNDEB no

estado de Minas Gerais?

Embora existam estudos a respeits dieitosdo FUNDEF, em Minas
Gerais, e do FUNDEB, em ambito nacional, pouco se sabee 0 que ocorreu no
estado mineiro apds a transicdo daquele para esse (COSTA, 2005; VAZQUEZ, 2011).
O empreendimento de um estudo focado no caso mineiro podera trazer contribuicoes
para os gestores estaduais e municipais para a tomada de decisdo dos rumos das
politicas educacionais até mesmo a nivel federal, ao se repensar alguns de seus

mecanismos

Nesse sentido, &se trabalh@nalisouos efeitos ddFUNDEB como um
mecanismo de promocao da equidade da despesa em educacédo por aluno no estado de
Minas Gerais e nos seus respectimasicipios Através da analise dos demonstrativos
contabeispbdese averigar seesse-undode fato esta exercendo um efeito positivo na

reducdo da desigualdade educacional entre as unidades federativadolastisdo em

‘ADespesa pw¥wblica ® a w@wspddbEstadoparacisteasesdgosden e i r o)

ordem publica o0 par a i nvestir no pr-prio desenvol v

(BIONDINI, 2012, p. J).

d
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guestdo. Além dissoforam coletados também dados referentes ao ultimo ano de
vigéncia do FUNDEFde modo aaveriguarquais as mudancasorridasna transicéo

entre um e outroVerificou-se ainda,os efeitos nos insumos escolares (infraestrigura
escolaridadedos docentes), nimero de matriculas e do comportamenteuddo em
termos do quantitativo dos recursos quais foram obtidos através don&e Escolar,
dados disponibilizados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo (FNDE)
e Secretaria do Tesouro Nacional (STRpr fim, os dados sobre o PIB municipal
foram obtidos através da Fundacéo Jodo Rmhe

Para a andlise dos dadosamutilizados diferentes métodos estatisticos.
No caso de dados que se apresentem ano a ano e exista um interesse em definir se houve
uma variagao significativa ao longo do periodo analisado, utiseouma regressao do
tipo exponencial, linearizada por anamorfose. Através desse procedimentgepode
obter tanto a Taxa Geométrica de Crescimento (TGC) quanto o nivel de significancia

dessa.

Para o conjunto de dados que foram trabalhados em dois pontos no
tempo, por exemplo2007 e 2011, utilizose apenas uma analise descritiva. No
entanto, se a variacdo, no mesmo intervalo foi trabalhada em cima de apenas uma
variavelque ndo apresentava uma distribuicdo ngrfoaltilizado o teste de Wkibxon

para averiguar se esfa ou ndo significativa.

No que diz respeito a analise da infraestrutura das escolas, por ndo existir
na literatura um consensmbreum indicadormais sintéticoda evolucao longitudinal
dessa variavel, optese por construir um indice de infraestra atravésle umaanalise
multifatorial para os anos de 2007 e 20Ekse indice levou em consideracdo a
presenca ou ndo dos seguintes espacos dentro da escola: laboratorio de informatica,

laboratoério de ciéncias, quadra esportiva e biblioteca.

No que concerne a difbuicdo da despesa em educacao per capita dentre
os municipiosdo estado de Minas, utilizeae o Coeficiente de Gini como parametro

para a averiguacata promoc¢ao de uma distribuicdo mais equanime dessa variavel.

Paraverificar algumas das caracterigt&c dos municipios em relacdo a
seussaldes no FUNDEB (se perdem ou ganham recurs@@am empreendidas trés
analses distintas. A primeira delasliz respeitoao mapeamento da localizacéo

geografica de cada um desses saldos. Em seguida, veséicawassciacao, por meio
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da estatistica de teste @duadrado, entre um municipio ser pobre ou rico e ganhar ou
perder receitas através #onda Por fim, foi realizada uma regressao linear multipla
para o ano de 2011, na qual a varidvel respiosta razdo en& as transferéncias
recebidas ddundoe as deducd@gealizadas para sua formacdo de cada municipio
mineiro e as explicativaa escolaridade média dos docentes das escolas municipais, a
infraestrutura das escolas municipais, o numero de matriculas cacédubasica, a
populacdo do municipio, a receita orcament4pier capita os valores recebidos do
FUNDEB e sua classificacéo (pobre, rico ou nem pobre nem rico) de acordo com o PIB

per capita

Para a averiguacao dos efeitos do FUNDEB no estado de Maras @

seus respectivos municipjasse trabalho estruturse encinco capitulos.

Em primeiro lugar,foi apresentada uma discuss@&orica concernente
aos mecanismos e politicas de inducéo e seus efeitos no comportamento dos diversos
entes federadod\esse capitulo foi discutido, brevemente, o modo que os arranjos
federativos podem impactar nas politicas publicas e como os mecanismos de inducao

podem funcionar como instrumentos de coordenacao.

No capitulo seguinterealizouse um estudo a respeitdo higérico da
politica educacional brasileirdlele foram discutidos 0 modo que a estrutura federativa

brasileira influenciou nos rumos da educacéo publica do pais.

Em seguida, foi realizada uma discussdo concernente a utilizkecao
Fundes multigovernamentaisomo meio de eleva melhorar a distribuicdcaddespesa
em educacdo no BrasilEm meio a essa discussdo, foram explicados,

pormenorizadamente, os mecanismos de funcionamento do FUNDEF e do FUNDEB.

*Transfer®°ncias Ss«0 firecursos recebidos de oul
independente de contraprestacdo direta em bens e servicos. Podem ocornévelem
intergovernamental, e incluem as transferéncias de Instituicdes Privad&stedor e de
Pessoas. 0 (Bp.GNDI NI , 2012

® Deducdes sdo ogcursos arrecadadpsr um determinado ente, mas go&oseraoaplicaveis

em programas e acgdes governamisride responsabilidade do mes(BdONDINI, 2012).

"Receita or-ament8ria ® faquela que deve const
valores oriundos de operagfes de crédito autorizadas por lei. Recebem essa designagéo genérica
todas as receitas ddtatas na Lei Orcamentaria Anual, observada a especificidade no artigo 11

da Lei n°® 4.320/64 (a receita classifisa¥a nas seguintes categorias econémicas: Receitas
Correntes e Receitas dpfd. Capital)o (BI ONDI NI, 2(
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Depois de apresentados os dois Fupé@ospreendeise uma analise a
respeitodo efeitosdo FUNDEB no estado de Minas GeraiSoram analisados, por
exemplo, qual o impacto gerado na distribuicdo da despesa em educacdo, se 0s
municipios mais ricos perdem dinheiro para os mais pobres, se 0 nimero de matriculas

estacrescendo, entre outras analises.

Por fim, no ultimo capitulo,foi realizado um resumo dos principais

resultados encontrados e algumas criticas em relacdo ao FUNDEB.
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2- OS MECANISMOS DE INDUCAO E SEUS EFEITOS NO
COMPORTAMENTO DOS ENTES FEDERATIVOS

Estudosapontam que os Estados federativos tendem a apresentar um
nivel de despesa destinado a melhoria das condi¢des sociais de um pais mais baixo do
gue os EstadoUnitarios (PETERSEN, 1995, BANTING; CORBETT, 2003; WEIR;
ORLOFF; SKOCPOL, 1988; PIERSON, 19%pu ARRETCHE, 2004). Tal fato
decorre da grande dificuldade de conciliar a descentralizagdo das decisdbes com a
coordenacdo necessaria para 0 alcance dmertos objetivos compartilhados
(ARRETCHE, 2012).

Entretanto, essa relacdo varia de acordo com o tipdedieralismo
vigente ou seja, se grau de centralizacdseu nivel de clareza na reparticdo das
atribuicbes, suas instancias e incentivos a cooperagcdo, seus mecanismos de
compensacéo de desigualdadegre outros. Além disso, a politica sotii questaeé
determinante nesse tipo de relacdo. Ha alguns tipos de intervencdes por parte do poder
publico que o governo nacional, mesmo sendo centralizado, opta por repassar sua

competéncia e execucao paraeogessubnacionai$ARRETCHE, 2004).

Neste contexto fextativo € que surge a necessidade da criacdo de
mecanismos institucionais capazes de promover a coordenacao entre os tr&maniveis
federacdpde modo que eles possam agir em consonancia. Essa harmonia, no entanto,
comeca a se tornar complexa a partir domentoemgque as politicas publicasntram
em cena. A partir desse ponto, o que se ter@memesmo territério sendo alvo de
atuacdo de mais de um ente nacional, 0 que pode vir a se tornar uma engrenagem
propulsora da geracao de conflitt&OSTA, 2005).

Sendo o Brasil um dos paises mais descentralizados do mundo, segundo
Shah (2006), os entes subnacionais possuem alto grau de liberdade na execuc¢ao de suas
politicaspublicas Ao se colocar demasiada autonomia para os municépiestados
enfraquecenrse as pssibilidades de cooperacédo vertical. Ao contrario digsgue se
tende a encontra@ um comportamento predatério e com ugrande auséncia de
coordenacagABRUCCIO e SOARES, 2001)

*|APol 2ti ca s o ameatdl co® obgetivesaspeciicosrelationados com a protecio
ocial .o (VAANNA, 2002
APol 2tica pW%bhlica ® a soma das atividades dos

S
9
del ega- «o0, e que influenci appmdSazaM008m24dos ci dad«c¢
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Entretanto, a potencialidade para o surgimento de atritos pode ser
também transformado em uma relagdo construtiva e passar a contribuir para o
aprimoramento de certa politica. A partir de um padrdo cooperativompsrldefinir
funcbes complementares para cada um dos entes e passar a coordenar suds acdes
modo que utilizemsgas vantagens comparativas evitando atuar naquilo em ques ndo a
possuam Dessa forma, seria possivel proporcionaum melhor atendimento as

demandados cidaddgsjue sdo os principais legitimadores das politicas publicas.

Dado o grande desafio dessa cematéao e da forma de atuacdo de cada
um dos atores da esfera federativa (Uniéstads e municipio3, € de grande
importancia a construgdo de arranjos institucionais com a funcdo de estabelecer as
regras do jogo e validar instrumentos capazes de pronuowarinteracdo positiva

combinando autonomia e coordenagéo.

Nesse sentido, este capitulo pretende empreender uma discussao tedrica a
respeito dos mecanismos de indugé®quais podem ser entendidos, para os fins desse
trabalho, como instrumentos que copelm os atores de um determinacmtexto a
certo comportament@ARRETCHE, 2004).

2.1 As politicas publicas e os arranjos fedeta/os

O arranjo politico de um estado federativo possui suas origens na
independéncia dos Eslias Unidos da Ameérica. Esse foorcebido para comportar
interesses complementares e ao mesmo tempo distintos de um ente central, o qual
abrange todo o territério nacional, e diversas unidades subnacionais com certo grau de

autonomia.

O Brasil adota um modelo semelhante ao de seus Vvizinhos
estadunidense&ntretanto, no caso brasileiro, a federacdo € constituida por trés niveis
distintos a Unidoi a qual abrange todas as unidades da federaca&st@ds e o
Distrito Federali constituindo um segundo nivel; e osinicipiosi incluidos pela

Constituinte de 1988, constituindo o terceiro nivel.
Considerando os argumentos de Costa, 2005:

O federalismo significa sempre a divisdo da autoridade politica de um
territério entre diferentes niveis de governo e introduz na arena
politica novos e, em rimcipio, importantes, atores (as diversas
unidades subnacionais), organizados segundo critérios de territdrio.
Além disto, os diferentes entes federados detém parcelas de autoridade
politica sobre um mesmo territorio e, 0 que é mais importante, sem
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gue hga, pelo menos em principio, uma hierarquia de autoridade entre
os diferentes niveis de gover(@OSTA, 2005p.67).

Nessa linha de raciocinio, a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de mil novecentos e oitenta e oito (CF/88jerminaem seu tit | o | | | (ADa
Organizacdo déestad® ) a di vi s«o das compet °m@s.i as de
Entretanto, embora hajeompeténcias privativas de um determinado entestesm
também competéncias que sdo concorreategomuns. Como exemplo, ciée seu

artigo 23, inciso Vo qual coloca seguinte frase:

Art. 23. E competéncia comum da Unido dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios:

[...]

Vi proporcionar os meios de acesso a cultustutacaoe a ciéncia
(BRASIL, 1988, grifo propria)

Embora laja uma delineacgéo clara encontrad&oastituicdo em relacéo
as competéncias exclusivas de cada eitaté certd ponto na legislacdo concorrente,
no que concerne as competéncias comuns dos trés niveis fedenadivosa uma
definicdo transparente dpie compete a cada um. Esse contexto federativo imbricado
pode ser visto como um campo fértil para o surgimento de conflitos, principalmente no
tocante a formulacdo, implementaca@x®cucdo das politicas publicAsAZQUEZ,
2011)

Nessa via de andlise, §&a (2005) afirma que o gestor publico, diante de
um contexto federativo, passa@preocupar ndo s6 com o que deve ser feito e como
deve ser feito, mas também com quem é o responsavel pelofakél problema
decorre diretamente do amalgama existente Estados do tipo Federativo. Dessa
forma, € de fulcral importancia a analise do grau de descentralizacdo ou centralizacédo de

cada politica, bem conmeforma decoordenacdadotada

O grau de centralizacdo estarda ligattombém, a possibilidade de o ente
descentralizado poder fazer mudancas no funcionamento da politica ou se esse sera um
mero executor. Nesse sentido, Arretche (201@3tabelecea diferenciacdo conceitual
entre opolicy-makinge o policy decisioamaking Esse se refere a descentralizacdo de
competéncia, ou seja, 0 ente central permite gque 0 subnacional execute uma
determinada politica de acordo com os parametrosegtebelecidos para seu

funcionamento. Aquele, no entanto, além de transferir a capacidade de execu¢do de uma
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determinada politec publica permite também que as decisbes concernentes a essa

sejam realizadas a nivel local ou regional.

Dependendo de como isso é colocatieersas situacbes poderdo ser
encontradasTal fato podera, por exemplo, afetar o arranjo institucional de dateten
politica publica e de como é realizada sua coordenagéo. Além disso, o comportamento
de todos os atores envolvidos no processo serd moldado a partir das regras estabelecidas
para a conducdo da politica. Isso posto, ndo € absurdo afirmar que, depetolend
contexto federativo emque determinada politica se inseessa pode tomar rumos

completamente distintos.

Cite-seo caso de um pais que possua autoridade bastante descentralizada
sobre politica social e uma grande integracdo econémica, a exemplosida®sE
Unidos. Nessa situacgos atores possuem incentivos para tentar atrair o capital através
de alta desregulamentacédo. Bonsequéncjacomecaa haver uma pressao para que a
robustez das politicas sociais venha a diminuir de modo que o enteisoainaossa se
manter saudavéPIERSON, 1995)

Uma situacdo oposta ocorre quando o fator de atracdo dos individuos
passa a ser a ofert& gholiticas publicas ao invés de incentivos fisclissse caso, o
gue ir4 se verificar € uma pressao pelo aumento daafe bens e servigos publicos e

muitas vezes o estado ficara sobrecarregado em termos fiscais.

Outro fator que ndo pode ser negligencigda importancia da relacéo
estabelecida entre os entes de uma redifintas vezes, em determinados contextos de
paliticas publicas sdo realizadas coalizGes regionais com vistas a um interesse comum
de uma determinadipcalidade Em sentido oposto, ha a possibilidade de que seja
instituidauma competicao regionak qualos entesulnacionais, para tentar atrair um
determinadogrupo de interesselevem cobrir a proposta realizada por seu concorrente

local, ou seja, outro ente da federacao.

Entrando mais diretamente no contextoetiEboracdo e implementacéo
das politicas publicas e sua importancia dentro de um corfasgecativo, verificase
gue essas constituem um papel fundamental para a legibndacmuitos governos. Tal
fato nos remete ao conceito d&ate building o qualafirma que em muitos contextos
democraticosas politicas publicasédo fatores de construcdo Estado e estabelecem

uma relacao direta das elites politicas com seus respectivos eleitorados. Nesses casos, 0s



25

governantes competem por demonstrar que foram os grandes responsaveis pelo éxito de
determinada politica publica e, dessa farmequisitam ® bénus por suas ac@es
aumentando sua legitimacdo perantec@addos (em sentido juridicgPIERSON,

1995)

Nessa linha de pensamenéimportante frisaa relevancia do contexto
federativo em que determinadapolitica publica se insere. A partir desgmdese
verificar qual o grau de liberdade possui 0 ente para a propositura de suas préprias
politicas. Nessa direcdo de argumentacdo, os tedricos do federalismo competitivo
sugerem que possa existir uma relagéo direta entre a autonomia concedidaeaa ente
capacidade de inovar na formulacdo de novas politaasjuais passariam entdo a
atender de forma mais adequada as ne@asssdde seus cidadd@OSTA, 2005)

Ha de se discutir também que determinados grupos de politisam
perder de vista o conite de state buildingi possam ser menos ou mais interessantes
para 0s entes nacionais em tesnate atracdo de individuos. #itulo de exemplp
algumas politicas que apresentem despesas de grande vulto e retornos intangiveis ou a
longo prazo tendem a serenos atrativas para os representantes dos cidadaos, uma vez
gue das nao irdo reforcar sua legitimidade. Seguindo essa linha de raciocinio, os atores
nao terdo grandes incentivos a implementar esse tipo de politica, optando por executar

apenas as que possu retonos mais concretos e imedia{®3ERSON, 1995)

Além do problema supracitado, em contextos federativos, relembra
COSTA (2005), pode ocorrer que uma politica estabelecida em um municipio vizinho
venha a suprir a necessidade de sua regido. O ataaroono exemplo o caso de uma
cidade que possua uma rede de servicos publicos de saude de qualidade e que atenda
também cidaddos que morem rgmis arredoreslal fato possuird grande influéncia
para que o$ree riders® optem por alocar boa parte dos reos publicos que seriam

destinados para a funcdo salude em outras areas estratégicas.

Como visto acima, no ambito horizontal do federalispm mais quese
possa ter vantagens como uma maior proximidade com o usuario final das politicas
publicas ouuma méhor capacidade inovador&sse, em via opostpode apresentar
graves falhas em termos de alocacao de recursos e coordersagéais poderiam levar

certas unidades federativas a mercé de interessealgdas grupos sociaisque

19 Na estratégia dfree rider, ffum jogador se beneficia dos in

V €
para se desincumbir dep.79uas tarefaso (COSTA, 2 (



26

pressionariam para uma mmaiou menor oferta de servigos publicos em troca

respectivamente de uma menor ou maior regulacéao.

A medida que os problemas supracitados comeca®m axplicitarna
sociedade, alcarse para o centro dos debates académicos questOes relevantes sobre
eles. Coneca, como resultado dessa discussédo, a haver uma reflexdo concernente as
relacdes fedetevasem termos verticais, ou seja, qual a relacdo dos entes demaisis
centraise os de nivel madescentralizado@Jnido em relacdo aastados ou osseados
emrelacdo aos municipios, por exemplo). Diante de um federalismo competitivo, em
termos horizontais, que esteja acarretando externaficedgtivas para os usuarios do
servico publico ou para os préprios entes que concorrem entre si, € de extrema
importanca o estabelecimento de mecanismos de intervencdo por parte dos entes
centrais de modo a sanar eventuais efeitos dargmestacdo de servicos para a

populagéo.

Além disso, as unidades federativasentrais podem e devem ser
chamada a intervir no tocantaos problemas de equidade. Em alguns casos, mesmo
gue ndo haja competicdo entre oon outro ente subnacional, esggodem estar em
desvantagem se comparados aasigntes federativodlessas situacdes,Unido deve
ser chamada intervir de modo a promova equidadefazendo com que as causas de
tal disparidade sejam mitigadd®RADO, 2003)

Costa (2005), ao analisar o trabalho de Pierson, aponta que esse autor é
demasiado enfatico adirma que o perfil das relacdes entre os entes subnacionais €, na
imensa maioria das vezes, do tipo competifivaobretudo no que diz respeito as
politicas sociais. No entantap empreendenma a®lise mais criteriosa, poeee notar
gue isso nem sempre se verifica em termos empiricos. O que na verdade ocorre para a
formago do tipo de relacdo fedéike € uma confluéncia de diversos fatores, quais
sejam: o arranjo legal, o histdrico das relacdes estabelecidas, a forma de distribuicdo de
recursos, a competéncia constitucional para realizar wterninada acdo, dentre

outres.

Outra critica desenvolvida pelo autor emtacdo ao trabalho de Pierson
referese ao fato de que esse ultimo considera um papel muito mais de organizador ou
coordenador @ra o ente central. Tal premissa pode ser facilmente posta em duvida
guandosdo anbsadasalgumas atuacdes do governo brasileiro no sentido de competir

contra os estados para angariar uma fatia maior de recursos e, a0 mesmo tempo, deixar
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para esses ultimos grande parte da responsabilidade por implementacdo de politicas
sociais voltadapara o atendimento da demanda dos cidadaos.

Feitas essas duas considerac¢des o autor conclui:

Em consequéncia desta dupla énfase, o texto de Pierson deixa
transparecer uma visao sobre federalismo e politicas sociais na qual os
aspectos problematicos daceielobre estas superam os positivos de
forma muito evidente.(COSTA, 200p. 73

O autor citado acima continua afirmando que é importante ressaltar que
nem sempre o0 que se verifica empiricamente na relacdo entre os entes subnacionais &
um comportamentalo tipo predatério Segundo ele, é possivel e viavel que, dadas as
potencialidades de cada ente, estabelesgmmelacées de cooperacdo nas quais ambos
saiam de uma situacao de jogos de soma zero e passem a obter uma pontuacao positiva.

Finalizando a analise dtrabalho de Pierson empreendida por Costa
(2005) , val e r ebbame an v Bssedcgustanemte ocopodte do fi
gue ocorre na oOtica detate buildingno qual os governantes utilizam as politicas
publicas em voga para se legitimar. Naqueleceito, no entanto, a elite politica utiliza
como estratégia, para se livrar das queixas dos cidadaos do baixo nivel de oferta de
servicos publicos, a responsabilizacdo por esse fato a outro agente. Como exemplo
podesecitar o caso de uma cidade que paadle investir em infraestrutura de saude. A
acao de um prefeito dessa localidddsob a o6tica ddlame avoidancé seria a de
apontar para estadoou a Unido como os grandes responsaveis pela falta da qualidade

no servico.

Ao analisar o caso maespedico da educacédo, objeto de estudo desse
trabalho, Costa (2005) afirma que o conceito explanado acima possui um referencial
explicativo no caso recente da educacao publica brasileira. Segundo eleseasisti
processo de recentralizacdo de receitadJd#&o que faz com que cesstads e os
municipios realizem um movimento de fuga no que diz respeito a assuncdo de

responsabilidades pela oferta de servigos publicos.

N&do se pode deixar de ressaltar que 0 processo descrito gera uma
situacdo de extremo imesse para os fins desse trabalho, qual seja: os processos de
barganha federativa com asd de angariar maiores transferéncias de recynaies o
provimento de politicas sociais. Nesse sentido, os arranjos tigdsrenduzirdo os
entes a realizarem deteinados comportamentos. Os agentes (nesse caso 0S entes

subnacionais) model@o sua estratégia de atuacdo de acordo com a estrutura
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institucional dada. Partindo desse pressuposto, mecanismos de indugdo a certos
comportamentos devem ser pensados para fprena de agir dos diversos entes possa

entrar em convergéncia visando um objetivo especifico.

2.2Mecanismos de indu¢do como instrumento de coordenacao por parte de um

ente central

Em um contexto de estados federativos, nos quais ndo ha uma definicdo
clara a respeito das competéncias de cada eméenpoucouma relacdo hierarquica
entre elesha uma tendéncia de se a aumentgprocessos de barganha para angariar
recursos e assumir cada vez menos responsabilidade por parte do ente subnacional. Na
outra pata, 0s entes centrais se posicionardo no sentido de repassar 0 minimo possivel
de recursos para as esferas descentralizadas e o0 maximo de encargos no que concerne a

assuncéo de obrigacOes eixecucao de politicas soCidRRETCHE, 2000).

E neste contextdal comoafirmaVazquez (2011) que os mecanismos de
inducdo possuem um terreno propicio para atuacdo. E ati@essque os entes centrais
realizaBo a funcdo de coordenacdo. Essasardo regras que, considerando a
racionalidade dos agentes envolvidfasdo a modelagem das acdes de cada ente. Em
outras palavras, receberdo incentivos positivos para agir de uma determinada forma e

negativos para agir de outra.

Através disso, podesea orientar para uma area especifica a estratégia
de atuacao dos entsgbnacionais. Arretche (2008jirma que as regras institucionais
de uma dterminada politica publica ser@feterminantg para a adesdo e forma de
atuacao dos diversos entes. Neste senpddesecitar o FUNDEB o quai ao definir
0 numero de matriculaealizadas como um critério de distribuicdo deursasi
colocasecomo umforte incentivopara que ogntes subnacionagimenteno nimero

de alunos atendidos pelas escolas publicas.

As caracteristicas dos mecanismos de inducdo podem variar dependendo
do contexto e da politica social em questdo. Para citar exemplos com casos brasileiros,
Arretche (2004)mencionao caso da politica de saude. Segundo a autora, essa sofre
grande influéncia em termos do ente central, uma vez que fica a cargo da Unido o
financiamento e a formulacdo da politica nacional de saude. Neste caso, o Governo
Federal possui instrumentos para influenciar o comportamentestids emunicipios

no sentido de que é ele quem possui a autoridade para definir as principais diretrizes
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dessapolitica. Nesse exemplo especifico, o instrumento utilizado pelo ente central
funciona como um mecanismo para conceber uma maior autonomia para o subnacional.
Tal fato é verificado através do modelo atual do Sistema Unico de Saxidgiala

Unido atua com um coordenador e distribuidor de recursos, ao passo que 0s

municipios atuam como g@sincipaisexecutores da politica.

Entretanto, outra pode ser a funcdo deste mecanismo, qual seja: a
promocdo de um maior poder de coordenacao por parte do ente deotEso da
educacédo basica controle da Unido, anterior ao FUNDEF e FUNDEB, em termos de
financiamento era praticamente nulo. Mesmo no FUNDEF, como afiosta (2005) e
Vazquez (2011)essa ndo alcancaumaparticipacacsignificativa Ja com o FUNDEPR
com a determinacdo prévia do montante que compete a Uséda, ampliowse
consideravelmente, conforme observazqieez (2011). Nessa politica social, o
instrumento foi utilizado para o alcance de um maior poder de controle por parte do ente
central, uma &z que os critérios para a distribuicdo desses recursos séo estabelecidos

pelo Governo Federal.

Comocolocadoanteriormente, ndo basta analisar o perfil institucional da
federacdo, mas também ha que se ater ao tipo de politica em questdo. Dessa forma, no
caso brasileiro, por exemplo, ha um grande leque de variacbes em termos de
descentralizacdo das politicas publicas. Além disso, conforme observa Arretche (2000)
ha que se levar em consideracdo também qual a regido para qual se questiona
descentralizar oudo a politica. Regibes menos desenvolvidas paaf@esentamaior
dificuldade em gerir uma determinada politica, a0 passo que as mais desenvolvidas

podem fazdo sem maiores problemas.

No caso de uma maior descentraliza¢@oa necessidade de estabelecer
mecanismos capazes de empreender uma coordenacao satisfatoria de uma dada politica
social. Aindano caso brasileiroo Governo Federal determinou uma estratégia para
muitos casos de descentralizacdo, qual seja: a vinculacéo e transferéncia de receitas. O
FUNDEF e o FUNDEB figuram como fortes exemplos desse tipo de tatica. Ambos
vinculam receitas de diversos entesm Fundq o qual sera partilhado posteriormente
de acordo com o namero de alunos matriculados nas escolas e sem perder de vista o
Valor Aluno/Ano (VAA) minimo para cada um dos enf§\ZQUEZ, 2011)

A estratégia de distribuicdo de recursos por parte do ente central ha muito

é utilizada. Considerando o histérico brasileiro, a competéncia para a arrecadagédo da
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maior parte das receitas sempre foildtlado. Apenas nos anos mais recentes, com a
promulgacédo da CF/88, comeegs@ a verificar uma maior participagdo dos entes
subnacioais na arrecadacado dos tribdfq®NEGRI, 1997).

Assim, 0 processo de barganha federativa para angariar um maior repasse
derecursos € algo presente na tradicao institucionalista brasileira. Tal fato pode tornar
se danoso as politicas sociais a medida sgieaumenta aliscricionariedade das
transferéncias da receita pela Uniéa seja, a autonomia dasse entpara realizar o
nado o repasse de recursos de acordo com seus critérios de conveniéncia e oportunidade
Isso ocorre, pois 0s entes subnacionais podem-Ssenitiseguros em assumir um maior
grau de responsabilidade em relacéo a atender as demandas dos cidadaos, uena vez q
ndo possuem a certeza se poderdo contar com o auxilio de verba do Governo Federal no

ano seguinte.

Considerando o supradescrito, a instituicAo de mecanismo legais com
alto grau de institucionalizacéo e critérios de incentivedaféidos e previstos lango
prazo pode sanar ou, ho minimo, dirimir os problemas de incerteza futura por parte dos
entes subnacionais. A aprovacdo de um instrumento de redistribuicdo de receitas, por
exemplo, através de uma lei votada pelo congresso nacional traz uma maiangzg
uma vez que essa nao podera ser alterada por um mero decreto executivo. Ainda ha de
se considerar guguando se defime com clareza os critérios a serem adotados para a
partilha dos recurspduas situacfes positivas do ponto de vista da tramsparé
accountability e eficiéncia vém a tona. Em primeiro lugar, mitigae praticas
historicamente presentes no Brasil, como bem observa Faoro (1958), de
patrimonialismo e clientelismaas quais a distribuicdo de receitas era vista como um
favor e que deeria ser retribuido. Em seguida, partindo do pressuposto de que 0s
agentes sao racionais, esses podéraoo compr eender fi @adotarr egr as
estratégias que maximizem sua utilidade. Em outras palavras, uma vez conhecendo o
critério da partilha ea responsabilidade que advém com essa transferéncia, poderao

escolher qual a melhor forma de agir, tendo em vista o conjunto de seus interesses.

O FUNDEF e o FUNDEB sé&o bons exemplos de mecanismos que visam

a consecucdo de objetivos como os vistos aciligado ao texto da Carta Magna

“ftributo ® toda presta-«o pecuni §ripassacompul s -
exprimir, que ndo constitua sancéo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculadao (BRASI L, .
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através de uma emenda a constituicdo a qual, conforme relembra o professor Alexandre
de Moraes (2008), exige uma aprovagdo com no minimo trés quintos dos votos, em dois
turnos, em cada uma das casas do congresso Nacionab#bpidade de que em um

futuro préximo esse venha a se extinguir € muito baixa. Dessa forma, pegmie 0s

entes aceitem as regras impostas e tracem suas estratégias de curto, médio e longo prazo
para que possam otimizar suas acdes e receber odclmnef responsabilidades

adequados para sua condi¢ao.

Ainda em relacdo aokundas, a legislacdo estabeleagma série de
impostod? e transferénciasjue serdo vinculadas elesi tais como o Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE), o Fundo de Participdmsid/unicipios e o Imposto
Sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os (ICMS), dentre duaegjuais escapam
de quaisquer possibilidades de algum eventual corte de recursos por parte do ente
central. A discricionariedade, neste caso, entra apenas compdeentacao da Unido
a qual poderda aumentar ou ndo sua participacdo endoekg Fundo, a qual se
configura como suplementar. No entanto, ainda que ela aumente sua parcela de
contribuicdo ad~undqg ndo tera nenhum controle no concernente aos enteedie s
beneficiados por essacréscimo haja vista que os critérios para o repasse foram

estabelecidosxante.

Os fatores apontados nos paragrafos anterioresosdlitio sine qua non
para um mecanismo de inducdo que vise obter éxito. Em outras pala/rastes
subnacionais possuirdo uma maior probabilidade de moldar seu comportamento em
funcdo das regras estabelecidas se acreditarem que essas perdurardo no tempo. Caso
contrario, ha de se supor que ndo possuirdo incentivos concretos para planejar uma
reesruturacéo de sua forma de atuacao, vistoigemn se tratando de politicas sociais

0 planejamento estratégico para atuacao requer um tempo consideravel.

No entanto, cabe aqui empreender uma ressalva die @mbora alguns
fatores possam ser cruciais gae se refere a adesdo dos entes subnacionais a uma
determinada diretriz por parte do ente central, como € o caso de um mecanismo de
inducdoi a adesdo de fato a esse ira perpassar uma série de fatores extremamente
complexos. Ao se considerar um pais comoBrasil, o qual possui dimensfes

territoriais dantescas, 0s arranjos institucionais poderdo variar fortemente dependendo

“Atributo cuja obriga-«o tem como fato gerado
atividadee t at al espec?fica, relativa ao contribuint
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da regido considerada. Nestes casos, um modelo padrao adotado por toda a federagao
podera possuir efeitos diferentes em cada umalatatidades. Como bem observa
Putnam (1996), isso ocorre porque arranjos institucionais variados poderédo levar a
comportamentos distintos e, portanto, diferentes desempenhos e atuacdes por parte dos
agentes.

Os mecanismos de indugcdo configuraen como uminstrumento
poderoso de descentralizacdo de politicas sociais. Através deles, o ente central pode,
sem perder o controle de como a estratégia de intervencdo social em voga sera
implementada, fazer com que haja uma maior proximidade do cidaddo comfa que
planejado para ele.

Embora a tendéncia a uma maior descentralizagéo por parte do governo
federali haja vista 0 modelo de federacdo centrifbgasileirq para citar Magalhéaes
(2000) 7 j& houvesse sido estabelecida na constituicdo de 1988, na,pest&ando
logrou muito éxito no curto prazo. No entanto, com o passar dos anos, esse movimento
tende a se acentuar. Nessa mesma linha, mecanismos de gestdo sao desenvolvidos para
gue se possa atingir esse objetivo (a descentralizacdo) sem que se colomo® @m ri
gualidade das politicas sociais ofertadas aos cidadaos. Conforme demonstra Arretche
(2000), os mecanismos de inducdo sdo uma ferramenta que pedempenhar um

papel crucial no redesenho institucional de como se da a alocacéo de recursos no Brasil.

2.3 Fundos multigovernamentais como estratégia para fomento de um setor

estratégico.

Os mecanismos de inducdo, conforme discutido na sessédo anterior,
figuramcomo importantes instrumentos no que concerne ao estabelecimento de formas
de coordenacédo por parde um ente central. Através desse, psdeé, por meio de
uma série de incentivos (positivos ou negativos), influenciar na acéo e deciséo de entes

subnacionais.

Uma das formas para que isso seja feito é a angariacdo de uma maior
parcela de recursose écordo com 0 comportamento apresentado pelo ente. Em outras
palavras, a depender do quefealizado pelo Municipio oastadg esse podera receber
um maior repasse de receitas para continuar a realizar seu trabalho e quica estabelecer

novas linhas de @ com as financas extras.
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Uma boa alternativa para que seja estabelecido um instrumento mais
impessoal e isonémico para a distribuicdo desses recursos e, ainda, que sejam passiveis
de um maior controle (seja social ou juridico) é a criacdo deFumndo cont4bil
multigovernamental. E importante, para o objetivo expresso, que esse possua regras
estabelecidaexantepara os critérios adotados no repasse do dinheiro. Dessa forma, 0s
entes subnacionais poderdo analisar se h4 um interesse pela adesdo amonecanis
guestdo e até que ponto ele deve se envolver na busca pelos incentivos ofertados,
sempre tendo em mente que para obter os bdnus disponibilizados esse devera assumir

um maior nimerale responsabilidadeomo contrapartida.

O FUNDEF e o FUNDEB séao berexemplos desse tipo de politica. Eles,
no que diz respeito as suas formacgdes, subvinculam recursos para suas composicées e
ainda contam com um valor complementar da Unido. Depois de reunido, 0 montante é
repassado aasunicipiose estads para cuidaremeddeterminado£ompromissos em

relacdo a educacéo.

E de extrema importancia frisar que os critérios para a partilha ndo se
sujeitam a discricionariedade dos administradores, uma vez que esses sao estabelecidos
em lei. Dessa forma, um administrador muratigor exemplo, podera se posicionar
diante dos dispositivos legais para angariar uma maior parcela de receitas, posto que
sabe de antemao qual o comportamento exigido para aumentar seu valor recebido. No
entanto, para que um ente subnacional consiga ona@r quantia referente ao
FUNDEB tera que elevar seu namero de alunos matriculados ou demonstrar que nao

possui condi¢des de arcar com o VAA minimo estabelecido.

Ao estabelecer o FUNDEB pela Emenda Constitucional n°53, a Unido se
posiciona no sentido déomentar o desenvolvimento da educacédo béasica. A titulo
exemplificativo, um gestor estadual que pretende expandir sua oferta de ensino, mas nao
sabe se possuira recursos necessarios para a manutencdo do aumento de sua oferta,
podera encontrar a solucéo @aua indecisdo no mecanismoklmdq visto quei ao
aumentar o numero de alunos matriculados na rede publitarda uma maior

perspectiva de aumento dos quantitativos financeiros advindos do FUNDEB.

Dessa forma, oFundo multigovernamental em questdo poder um instrumento
importante no que se refere ao fomento das acdes na area de educacado. Partindo desse
caso especifico, podm pensar nesse tipo de acdo para promover a atuacdo de entes

descentralizados em areas especificas. $exgaopretende empreeer um breve estudo
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concernente a esses instrumentos como alternativas para o fomento de setores

estratégicos.

2.3.1 Fundosnultigovernamentais comaatégia déocalizacdo delespesas para uma
area specifica.

A estratégia da subvinculacdo de recurgas o direcionamento de receitas para uma
determinada funcdo (em sentido orcamentério), considerada prioritaria, pode possuir
efeitos positivos no que concerne ao levantamento de fundos extras para a area da
politica publica em questdo. Conforme demonstrd/azquez (2011), o
FUNDEF/FUNDEB, por exemplo, tiveram um papel importante para alavancar financas
para elevar a despesa em educag¢éo, uma vez que vincularam um percentual crescente de

tributos que seriam alocados nessa area.

EssesFunds sdo um exemplo ato de mecanismos de vinculacdo de
receitas bem sucedidos. Ao subvincular uma série de impostos e transferéncias atraves
de uma Emenda Constitucional, estabeteoegras claras de como funciona tal arranjo
institucional mostrando quais os critérios parafoamacédo e distribuicdo desses

recursos.

Costa (2005), ao discutir tais instrumentos de subvinculacdo de receitas,
afirma ser de extrema importancia os critérios adotados para a partilha dos recursos. Séo
esses que vao definir tanto o que vai ser arrelcagar parte de um ente central quanto

como ele sera repassado para o subnacional.

E nesse sentido que Prado (2003) estabelece dois critérios para a
distribuicdo de recursos entre os entes da federacdo. Uma primeira hipiatesemo
coloca Costa (2005r0 fazer uma analise dmbalho do autor supracitadoseria a
angariacaovertical de receitas orcamentarias de acordo com a base econdusia
caso especifico, a percepcao do valor futuro de cada ente se da de forma proporcional
aquilo que contribwi. Em outras palavras, um Municipio, por exemplo, tera direito a
receber um repasse de recursos proporcional aquilo que deduziu de suas receitas para a
formacdo dd~undq ou seja, ndo ha outros fatores que influenciam no montante a nao

ser seu esforco caitiutivo.

Ainda na diferenciacdo proposta por Prado (2003), outra forma de
repasse de recursos concerne aos mecanismos de compensacao. Nesses, a unidade

federativa recebe um recurso que ndao advém diretamente daquilo que contribuiu, mas
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sim de uma contrapstacdo por uma atividade econdémica na qual se verificou uma

impossibilidade de tributar.

Nesses casos, as desigualdades regionais serdo acentuadas, visto que a
capacidade produtiva e econdmica sera a balizadora para o processo de distribuicdo de
recursos Em exemplos assim, regibes menos favorecidas economicamente serao

prgudicadas, uma vez que recebeuiomontante menor de valores repassados.

O fato acima, entretanto, pode ser causador de alguns problemas no que
concerne ao pacto federati®or exemfp, a0 se considerar um pais com as dimensbes
e desigualdades regionaie Brasil, podesei ao adotar um sistema como o referido
criar atritos entre os entes subnacionais, visto que 0s mais pobres contestaréo sua falta
de recursos ao olhar para seusn¥ias mais favorecidos. Visto isso, feg necessaria a
institucionalizacdo de instrumentos diferenciados que possam promover a reducédo das

desigualdades regionais.

E neste ponto que mecanismos fomentadores da isonomia da distribuic&o
de recursos devem sewlocados em pratica. Neste sentido, ndo basta apenas verificar o
guanto cada ente contribui para a formacdo de uma receita-lbeedar quantia
proporcional legalmente prevista. Um ente central deve possuir a preocupacdo com o
equilibrio das receitas e mAminuicdo das desigualdades. Além disso, e talvez o mais
importante, ter a consciéncia de que o valor repassado sera suficiente para a unidade
federativa descentralizada garantir os direitos fundamentais minimos estabelecidos na
CF/88.

Entretanto, tendem vista a escassez dos recursos disponiveis, é de se
esperar que algum ente tenha que aimdio de uma receita a qual foipor ele
produzidal para repassar esse dinheiro para outro que se encontra em mesmo nivel no
pacto federativo. Travae, entdo, agquma grande rodada de negociacd®@sente
possuidor de melhores condicbes econbomiamutivas tentara segurar 0 maximo de
recursos possiveis afirmandgor exempld que é o produtor direto daquelas financas
e as necessita para fazer jus as suas des@oda@is, ao passo que o de pior situacao
irA buscar angariar o quanto puder, alegandientre outras coisasque nao pode

garantir o minimo constitucional sem epfigsem seu orgcamento.

No entanto, para garantir a coesdo do pacto federativo, os entes

subnacionais de maior poderio financeiro sado forcados a ceder parte de seus recursos
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para aqueles que ndo o possuem. Dessa forma;gemsasadotar instrumentos que irdo
permitir ndo s6 a distribuicdo de recursos conforme o critério de contribuicdo, mas
também serd destinada uma parcela desse montante para dirimir as desigualdades

regionais.

Tal como analisa Costa (2005), os fundos que serdo destinados para a
melhora da isonomia da distribuicdo de recursos sao normaldefiiElosem termos
de transferénas horizontais ou verticais. Em outras palayvessas podem ocorrer
lateralmente, através de entes de mesmo nivel federativo ou através de entes de niveis

diferentes.

No primeiro caso (transferéncias horizontais), os entes subnaaioaiais
favorecidosdestinam uma parte de sua arrecadacdo para aqueles que necessitam de
auxilio financeiro. Dessa forma a equalizacdo desses é feita por duas vias: de um lado o
mais rico perde parcela de recursos e do outro aquele de menor expressdo econémica

melhora em terws fiscais.

Por outro lado, & outra forma de transferénci@erticais) o que ocorre €
0 repasse da receita arrecadada para os entes de nivel federativo descentralizado sem
levar em consideracao aquilo que contribuiram para a formacdo daquela, mas sim o
guanto esses necessitam de uma injed@dfundos para poderem atender sags

demandas sociais em um nivel consensualmente aceitavel.

Como exemplo dessa ultima espécie de transferénciageociear o caso
da politica publica nacional de satde representaplii pelo Sistema Unico de Satde
(SUS). Os recursos desse sistema sao distribuidos pelo ente centraln&cipiosos
guais se tornaram grandes responsaveis pelo provimento e gestdo desses tipos de

servicos publicos.

s

Entretanto, € importante ressalifie a mera analise da dinamica das
transferéncias governamentais ndo € suficiente para o0 estudo dos fundos
multigovernamentais. Ha de se levar em consideracao qual é o critério de distribuicdo
desse recurso, qual o grau de discricionariedade que goze submiacional e qual a
finalidade de um repasse de recursiéereinciados para alguns atofe® RUD 6 HOMME
e SHAH, 2004)

Nesse sentido, Prudohome e Shah (20

advindos de fundos multigovernamentais podem ser classificados em up#ss gr
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distintos. O primeiro deles relaciosa ao grau de autonomia disponivel para o ente, 0
qual poderé ser global ou especifico. No que diz respeito a liberdade da unidade
federativa central para o repasse dos recursos, essa sera classificada como
discricionarias ou automaticas. Por fim, no concernente ao conhecimento prévio a ser
auferido pelos beneficiarios dos fundos, esses sdo segregados entre abertos ou de total

fixo.

A primeira dessa série de trés classificacbes para o instrumento de
repasse de racsos para o ente federativo de nivel mais descentralizado-sefer@
grau de discricionariedade de que o receptor das financas dispde para realizar suas
despesas utilizandse dessa fonte. Os mecanismos ditos globais ences&ano
ambito daqueles enug o gestor possui liberdade patacalo dentro da dotacdao que
entender mais adequada as necessidades de sua unidade federativa. Do outro lado da
moeda, as classificadas como transferéncias especificas devaphicsetasdentro das
dotacOes determinadagantepelo ente central.

E neste exato momento que surge um fértil terreno para mais um conflito
entre os entes da federacdo. Tal fato advem do interesse distinto entre o ente central e
aguele que recebe o beneficio financeiro. Do lado do fornecedeculso, sera feita a
maior pressao possivel para que o dinheiro seja destinado para algo especifido, o que
por outro ladai retira a liberdade do gestor Municipal ou Estadual. Esses ultimos, ao
contrario da Unido, tentardo de todas as formas deixaeceita extra o mais
desvinculada que puder, de forma que possa atender as suas demandas do modo que

achar mais conveniente e oportuno.

E nesse seidb que Mendes (2003) afirma existim trade offentre a
vinculacdo da receita para o fomento de uma aspacéfica e a autonomia de uma
unidade federativa descentralizada. Segundo o autor, embora a vinculacdo possa ser
necessaria para a canalizacdo de gastos em uma area considerada prioritaria para a
federacdo, esgatira a liberdade da gestdo municipal esnidir onde serdo alocados os

recursos.

Essa distincdo éelevante para o objetivo dessa&®ecuma vez que é
através da vinculacéo de recursos em uma funcéo orcamentaria especifica que se podera
assegurar que um mecanismo de inducdo promova ovidgenento de uma area

prioritaria Caso contrario, embora o0 ente possa realizar o comportamento adequado
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para auferir o recurso, nada o impediria de despender a verba adicional em agdes que
ndo sao do interesse do coordenador da politica publica em questéo.

Pat i ndo para o segundo conceito trahb
(2004), atransferénciade recursopara os entes subnacionais podser classificadas,
também como discricionérias ou automaticas. Como o prég@iono sugere, aquelas
dizem respeito ao repse de recursos financeiros que sao definidos de acordo com a
conveniéncia e oportunidade do ente central, ou seja, ndo ha nenhum mecanismo legal
gue obrigue a Unido, por exemplo, a aceitar uma deducdo orcamentaria para auxiliar na
receita Estadual. Por tva lado, as transferéncias automaticas sdo aquelas em que ha
um critério préestabelecido o qual define como seré feita a distribuicdo. Nesses casos, 0
ente central possui obrigacdo de repassar para os entes subnacionais 0 montante de

recursos na proporgalos critérios estabelecidos.

E através dessa discussao que se podera, por exenwadiarse é ou ndo
viavel aderir a um mecanismo de inducdo que se pauta em um fundo de natureza
contabil. Caso esse seja classificado como discricionario, 0s incentik@sajuar de
forma a receber os beneficios sdo reduzidos, ja que nao ha garantias do cumprimento de
tal acordo. Em um exemplo oposto, se as transferéncias forem automaticas, o ente

central sera obrigado a repassar os recursos deficetesis paribus

Além do supracitado, as transferéncias automaticas permitem que o
processo de repasse de recursos seja mais transparente e menos susceptivel as praticas
de clientelismo por parte dos gestores. Do outro lado da balanca, tal processo engessa o
modelo e csosespecificos em que seria necessana contencdo ou uma expansao
das transferéncias ndo podem ser atendidos por unanme® marcado pelo
automatismg@COSTA, 2005)

Finalizando a classifica-«o0 propost a
transferéncias poderyad ser do tipo total fixo ou aberto Respectivamente os

beneficiarios poderdo saber exatmte o valor que irdo recebetj ndo.

No primeiro caso, no qual o ente descentralizado possui um valor
definido exante para o repasse, sabe exatamente quantumé esperado para o
orcamento do ano contabil subsequente. Dessa formeleague ira receber o montante
podera realizar um planejamento mais realista em cimvaldo realque Ihe cabe. Outra

vantagem desse formato diz respeito ao fato de que ndo hawk@maesurpresa ao
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verificar seu beneficio financeiro. No entanto, tal modelagem poderé ser perniciosa para
um ente central. Isso decore do fato de,qm tempos de crise econGmica, por
exemplo, o valor a ser repassado manrsénconstante e ndo podera akerado. Caso

iSso ocorra, o peso no orcamento do fornecedor do repasse sera ampliado, dado que ele

enfrentou uma queda em sua receita orgamentaria.

Em via oposta, no caso das transferénciagpdeabertondo se possui um
valor predefinido que sera eagjue ao ente federado descentralizado. Nesses casos, sdo
estabelecidos ritérios para o montante querma@ o valor percebido pelo nivel
subnacional. Como exemplo de regras para a aufericdo maior ou menor dos,recursos
podese citar o desempenho verificadem uma determinada area, vinculagdo ao
percentual de gasto em uma funcdo ou a subvinculacdo de uma parcela de um recurso

tributario.

Trazendo novamente a discussdo para 0s mecanismos de inducéo, a
definicio de montantes fixos ou abertos sera cruciah mardeterminacdo do
comportamento dos entes. Caso esses sejam definidos como fixossdiraitgama de
reforcos positivos, para citar a teoria Behaviorista, que poderao ser oferecidos aos entes,
uma vez que o recurso percebido no ano subsequente pordesse vincular asuas
acOes. Do outro lado, tendo em vista o conceitbha@ao economicudrmulado pela
administracdo cientifica do século XIX, as transferéncias de total aberto sdo mais
interessantes no sentido de possibilitar a vinculacdo de um dadmwrtamento ao
montante de recursos auferido. Nesse Ultimo caso, um mecanismo de inducédo podera ser
mais eficiente no sentido de conseguir de fato que o ente, através dos refor¢cos positivos

e negativos, comece a modificar sua forma de agir perante dadgsitu

Posto isso, podse verificar que um fundo multigovernamental para a
priorizacdo de despesas em uma area esgesiéra fortemente influenciagelo tipo
de transferéncia que sera adotado. Ha4 de se ter a preocupacdo em estabelecer
mecanismos adeqdas que possam influenciar ativamente na escolha do modo de
atuacdo dos governos. Para isso, ¢mveéer em mente, antes de mais nada, qual o
objetivo de se estabelecer o fundo e qual a area que tera recursos adicionais canalizados
para seu fomento. Assifgvando em conta as peculiaridades de cada podersea

verificar qual a melhor forma de modelagem para ele.
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3- ARRANJOS INSTITUCIONAIS FEDERATIVOS E A EDUCACAO PUBLICA
BRASILEIRA

O sistema educacional brasileiro encosgaem situacdo de atraso
quando comparado a paises com desenvolvimento sintilasbora o discurso dos
governantes tenha sido sempre no sentido de priorizagdo da educacao publica brasileira
tornando a educacgdo basica universal e reduzindo o indice de analfabetismo no pais,
aindaha um longo caminho a percorrer na reversao do discurso politico em préaticas

eficazes para a promocéo de umacagao de qualidade e univer@lLANK, 2001)

O autor afirma que existem duas linhas de argumentacdes principais que
tentam atribuir motivos paraaual condicdo do sistema educacional publico, qual seja:
desempenho insatisfatériem avaliacbes de proficiéncia dos alunos, condicdes de
infraestrutura inadequada nas escolas e falta de professores qualificados e incapazes de

transformar um aluno de oegn adversa em um bom estudante.

A primeira dessas correntes atribui a condi¢cdo descrita acima a falta de
receitas disponiveis para empenhamento em atividades relacionadas a funcado educacéo,
a dificuldade politica para a aprovagcao no Congresso Nacionadfdamas necessarias,
ao excesso de contingente em orgaos administrdtigas lidam com esse terma que
nao possuem uma qualificacdo adequada para tal e, finalmente, ao completo
desconhecimento a respeito de politicas inovadoras e alternativasgestsaigara
alterar ostatus quqPLANK 2001).

A outra via dessas correntes, no entanto, coloca que o problema
educacional brasileiro esta diretamente ligado com a histérica incapabridadeirade
implementar com eficiéncia, eficacia e efetividade d#ipas sociais. Nas palavras de
Plank (2001 p.19 Asegundo essa Vi s«o, obst 8cul os m
impedem a realizacdo de objetivos educacionais claramente definidos e universalmente
aprovadoso. Segundo oedugacidonais verificados no pdisjdes r e s
acordo com a Otica dessa corrente, ndo podem ser atribuidos a falta de recursos,
planejamento ou competéncia do corpo burocratico envolvidoma vez que ha
aproximadamente seis décadas de governos militares e dstisnexyoliticas com fins

de melhoria nos servi¢os educacionais e nenhuma delas obtiveram sucesso.

Nesta mesma linha de raciocinio, Costa (2005), ja entrando nos

problemas de conflitos federativos, sublinha que:
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Ao contrario das outras politicas sociaie docacdo universal, a
educacdo basica no Brasil consolidmie se expandiu principalmente

a partir dos niveis subnacionais, tendo a frente, em alguns casos, 0s
estados e, em outros, 0s municipios. Sem mecanismos claros de
reparticdo de responsabilidadds, cooperacéo e de coordenacdo, em
um contexto de intensas desigualdades regionais, 0os problemas de
acao coletiva entre os entes federados apresentswanie forma
intensa tanto do ponto de vista horizontal quanto vertical. Estados e
municipios desenvolvam suas redes independentemente com um
alto grau de paralelismo, lacunas e sobreposicbes. A falta de
mecanismos de incentivo a coordenacgdo ou a colaboracgdo induziram
também, em muitos casos, comportamentos oportunistas ou
predatérios de diversos tipos,mg@re em desfavor das condi¢cbes de
equidade e de eficiéncia do sistema educacional, apesar de ter servido
a expansdo quantitativa rapida da @fgrtiblica deste nivel de ensino
(COSTA, 2005p. 85.

Seguindo na linha dessetor, os arranjos federativasal estruturados e
a falta de coordenacadentre os entes, ajudam a explicarddiculdade em se
implementar uma politica educacional no Brasil que seja bem sucedida. Os entes
federados deveriam exercer uma relagcao simbiotica no que diz respeito a promoc¢ao da
qgualidade das politicas publicas. No entaintesem entrar no demérito de interesses
privados obtusos atrapalhando a atuacdo da Administracdo Publica, tal como coloca
Plank (2001)i a falta de coordenacdo e planejamento de multinivel acarretou um

grande vié na consecucédo dos objetivos das politicas educacionais.

Esse capitulo pretende apresentar uma analise a respeito do contexto
federativo brasileiro e seus arranjos na modelagem da politica educacional brasileira.
Ao se analisar a literatura existenteeapeito da historia dessas relacdes, objetiva
caracterizaro impacto que o modelo federativo e a forma como esse é estruturado

produzna promocé&o ou ndo da qualidade da educacéo.
3.1Breve historico sobre a educacao publicarbsileira e seusarranjos federativos

Os cidadaos brasileiros possuem direito a educacédo Publica desde nossa
Primeira Constituicdo (1824). Essa em seu art. 179, XXXII, coloca como uma garantia

do direito civil a educacao primaria, conforme pode ser constatado abaixo:

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos
Cidadaos Brazileiros, que tem por base a liberdade, a seguranca
individual, e a propriedade, é garantida pela Constituicdo do Imperio,
pela maneira seguinte.

[...]
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XXXIl. A Instrucgdo primaria, e gratuitaa todos os Cidadaos
(BRASIL, 1824)

Nesse periodo, os entes subnacionais possuiam total liberdade na
conducdo de suas politicas educacionais e a Unido, na prética, negligenciava
completamente a matéria. A partir de 1930, no entanto, 0 ente central caraseca
engajar na promocdo da qualidade da educacéo. No periodo getulista, essa era tratada
como um caminho para a salvagéo publica e o governo federal coalecaraecursos
na area. Entretanto, desde o inicio da trajetéria educacional brasileira, Esnpsob
federativos ja causam alguns efeitos indesejavéil ANK, 2001)

Do periodo getulista até a metade da primeira década do governo militar
de 1964 as escolas brasileiras eram segregadas em dois grupos distintos. O primeiro
deles se refere as escofagmarias, frequentadas por alunos de classes sociais menos
favorecidas, as quais visavam a formacao profissional. Apés um curso primario de
guatro anos os conghtes podiam ser encaminhadogasolas profissionais onde eram
oferecidos cusos comerciais industriais agricolas entre outrosDo lado opostp 0os
filhos da elite eram segregados da classe mais pobre e estudavam em colégios
secundarios. Esses levavam as universidades e possuiamesratanent@académico
(ROMANELLI, 2007).

Desde 1891 cono advento da primeira constituicdo republicana do
Brasil, a responsabilidade por fornecer a educacédo primaria e profideiodalegada
aos estads. Por oub lado, a Unido ficava a cargapenas de dividir sua
responsabilidade pela promocédo das escaaarslarias e superiores com etads
(ROMANELLI, 2007).

Cabe aqui um pequenabservacaaonstatando que desde o inicio da
trajetéria republicana brasileilada uma preocupacdo da Unido em prover o ensino
superior e delegar a responsabilidade pela edachédica aos entes subnacionais.
Podese notar que, em relacdo a estrutura dos arranjos tigderaa promocao dos
servicos publicos educacionais, esses nao se alteraramcaigyaimente até os dias
atuais, haja vista a tendéncia municipalizacdoda ofrta do ensind® fundamental,

deixando o ensino médio paraesads e as universidades a cargo da Unido.

3 Entendese por municipalizacdo da oferta de ensino o crescimento do percentual do nimero
de matriculas nas rede municipais em relagdo & soma das matriculas das redes estadual e
municipais.
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Retomando a discussao concernente a segrega¢do das escolas primarias e
secundérias e a delegagéo dos niveis inferiores de ensino para 0s entésnsibpac
parte da Unido, Plank (2001) aponta alguns problemas em relacdo a promoc¢ado da
equidade da qualidade do ensino nas diversas regides do Brasil frente a falta de
coordenacao por parte do ente central. Segundo o autor, g Bmideixar de intervie
coordenar as acdes das politicas publicas descentralizaalasomo sugerébrucio e
Costa (198) i deixou que as diferencas econdmicas entre os estados afetassem a
qualidade da politica educacional. Em estados mais ricos como em S&coRdelas
madriculas na rede priméria sofreram grande expansaentmto, em outras regides

essa se manteve estagnada.

No entanto, na década de, 80acesso ao ensino escolar era ainda muito
incipiente. Embora o governo pésvolucéo de trinta colocasse como pre@a@io o
direito a educacédo a toslos cidadas brasileiro e, além disso, esse passava a ser uma
obrigacdo que &stadodeveria cumpriii 0 que ndo ocorria de fato na pratica. Apesar

disso, nas letras da Carta Magna de 1&®bntrase

Art 149 - A educacace direito de todos e deve ser ministrada, pela
familia e pelos Poderes Publicos, cumprindo a estes propofaiena
brasileiros e a estrangeiros domiciliados no Pais, de modo que
possibilite eficientes fatores da vida moral e econdmica da Nacéo, e
desenvtva num espirito brasileiro a consciéncia da solidariedade
humanaBRASIL, 1934)

No entanto, essa preocupacdo expressa no texto da Constituicdo ja € um
passo importante na melhoria das condi¢cdes educacionais brasileiras. Além disso, essa
prevé também quema parteminima do orcamento destinade@ucacao deveria ir para
as escolas rurais. Tal fato € extremamente relevante, uma vez que nesse periodo a

maioria da populacéo brasileira era essencialmente rural.

Entretanto, com o golpe que instituiu o Estadov® o grande avanco
gue havia sido feito através da constituinte de 1934 sofreu um retrocesso. De acordo
com a nova Carta Politica, o Estado deixa de ser obrigado a promover a educacao para
todos, a partir de entdo ele ficaria encarregadestéicente dasclasses menos
favorecidas. Agora, a preocupacdo com as acdes educacionais ficam a cargo das
instituicdes privadas e da familia. O governo passaria a intervir apenas nos casos em

gue houvesse necessidade. Dessa forma, a Constituicao de 1937 afirma que:
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Art 129 - A infancia e a juventude, a que faltarem os recursos
necessarios a educacado em instituicdes particulares, € dever da Nacao,
dos Estados e dos Municipios assegurar, pela fundacao de instituicdes
publicas de ensino em todos os seus graus, a possibilt#areceber

uma educacao adequada as suas faculdades, aptiddes e tendéncias
vocacionaigBRASIL, 1937)

Como se pode perceber pelo trecho citado ganrastado sai de cena
para deixar a responsabilidade pela educacéo aos pais. Apenas nos casos s@s que es
ndo possuissem condi¢cdes parean com a instrucao dos filhas que os entes da
federagdo interiam. Mesmo assim, o termo fAnadequada
tom extremamente subjetivo do que seria o ensino adequado para uma classe
socioecondnaa inferior, fato que pode ser muito pernicioso no que concerne a uma

promogéao de educacgao de qualidade.

O direito ao acesso universal a educacao apenas voltaria a ser alcado a
constituicdo apos o reestabelecimento da ordem democratica em 1946. Nessa@ go
federal fica novamente encarregado apenas de estabelecer diretrizes politicas para o
provimento da educacdo publica no pais. Os responsaveis por manter e construir as
escolas foram, novamente, os entes subnacionais. Outro fator extremamente yelevante
gual havia sido descartado nar@Stituicdo anterior, € a determinacdo de que os entes
deveriam aplicar quotas minimas estabelecidas em educacao. Por fim, vale colocar aqui
a previsdo na carta de 1946 da promulgacdo de untmdaleveria ditar as bases
diretrizes da educacdo brasileira, a qual ficou conhecida posteriormentelLeon®
Diretrizes e Bases da educac&®B). Neste sentido a Constituicdo de 1@#Bermina

em seu art. 5°, que compete a Unido:

XV - legislar sobre:

[...]
d) diretrizes e &ses da educacao naciofBRASIL, 1946)
No entanto, 0 que se assistiu, ao invés da real promulgacéo da lei, foi
uma série de debates calorosos e inflamados no Congresso Nacional e um entrave que

levou uma década e meia para ser sanado. De um lado seravem os defensores de
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uma maior descentralizac&o, fortemente influenciados pelos escolar8vists outro
0s nacionalistas, remanescentes do ideério centmatizdutoritario do Estado Novo
(PLANK, 2001)

Esses (ltimos queriam uma participacdo nedétiva por parte do ente
central. Nao bastava, para eles, apenas que a Unido se limitasse a ditar as diretrizes da
politica educacional brasileira. Exiggg também que essa fosse dotada de um poder
suficientemente eficaz para controlar e administraistersa educacional. Do lado
oposto dessaqueda de braco, havia a luta dos deputados mais lip@miguais
corroboravam a ida de que um sistema mais frouxo por parte da Uni&o iria permitir

gue a educacédo se modelasse as especificittardés de cada ém subnacional.

Como se ja nao fosse suficiente para dificultar a tramitacdo de um projeto
de lei para ditar as diretrizes da educacao os dois grupos antagdnicos descritos acima, a
Igreja Catolica entra no debate, uma vez que de acordo com a ConstirilgA@ssa
instituicdo religiosa deveria assumir um papel consideravel na promocéo da educacao
publica brasileira. Essa entra entdo requerendo recursos para a expansao e manutencao

das redes de ensino privado e ainda uma maior autonomia.

Nesse sentido, estiram, portanto, dois eixos principais de debates
concernentes a estrutura que a lei deveria adotar. O primeiro deles dizia respeito ao
nivel de descentralizacdo que deveria ser adotado. Perpendicularmente a ele encontrava
se a discussdo sobre as instieis de cunho privado poderem ou ndo contam co
recursos publicos. Os nacionalistas se alinhasasescolanovistas quando se tratava
de recursos para instituicbes privadas, mas divergiam quando o assunto era a
descentralizacdo. Ao passo que 0S repres&stada igreja queriam uma maior
descentralizacdo e também recursos publicos para as escolas de confissdo catélica
(COSTA, 2005)

Todos esses entraves fizeram com que a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional (LDB) fosse apenas promulgada em 196dntdoto, nas palavras
de COSTA (2005):

Esta sucessédo de disputas e impassegese que disputas em torno
do controle e alocacdo dos meios e ndo acerca dos objefemsom
gue guando, em 1961, a LDB foi finalmente aprovada, o conjunto de

4 Os escolanovistas, grosso modo, sdo Um grupo de integrantes da Associacéo Brasileira de
Educacdo que pregavam uma escola nova para o Brasil, tendo seu &pice na publicacdo do
iMani festo dos Pioneir os(CabaA Bdica- «0 Nacional

0
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acordos e@mpromissos que a viabilizaram e o prazo excessivamente
longo de tramitacdo tornavana na verdade muito pouco eficaz como
instrumento para implementar qualquer modificagdo importante na
organizacao do ensino. (COSTA, 2095104.

O mesmo autor afirmaug o resultado dessa lei foi uma atuacao
extremamente descoordenada e muito desigual de acordo com as regioes e estados. A
maior parte dos municipios ndo possuiam recursos suficientes para se manter e 0s
estados erepassavam praticamente apenas paracatasestaduais, 0 que sucateava as
municipaisi as quais eram em sua maioria rurais. Nesse contexto, € importante ressaltar
a falta de coordenacdo por parte dos entes centrais e a acentuacao das desigualdades

regionais.

Logo apds o golpe Militar de 1964 estrutura escolar brasileira ainda era
muito precéria e fragmentada. Em 1971, com a promulgacéo da lei n® 5692, o governo
federal estabelece uma série de reformas no arranjo educacional brasileiro. Dentre elas
podesecitar, como a principal, a escolag@o primaria obrigatéria que passa de quatro
para oito angsa qual passa a ser denominada posteriormente de 1° grau (PLANK, 2001;
COSTA, 2005)

Entretanto, embora essas reformas tenham sido positivas em termos da
promocdo da qualidade da educacao pubbsamilitares realizaram outros feitos que
possuiam justamente o efeito oposto. Um deles foi a diminuicdo da quota federal para
aplicacdo de recursos na area de educacéao. Tal fato fez com que a despesa em educacao,
em todos os niveis da federag@aisseacentuadamente, uma vez queesstads e
municipios também subaplicaram recursos nessa area. (BIRDSALL, BRUNS e
SABOT, 1996)

Plank (2001) aponta que a reforma de 1971 descentralizestax#s e
municipiosa responsabilidade por manter as escolas de ippiraesegundo grau. No
entanto, o autorafirma que o0s recursos adicionais para a elevacdo dessa
responsabilidade ndo foram repassados. A consequéncia disso foi a estagnacdo das

matriculas nas redes publicas além da queda da qualidade nas escolas.

Chegandofinalmente aConstituicdo de 1988, essa vem recheada de
idearios democraticos e de universalizacdo dos direitos fundamentais. Em termos
educacionais, eldeterminaa priorizacdo da educacao obrigatéria (ensino fundamental).

A CF/88 prevé também um esforgacional para o combate do analfabetismo e coloca

gue nos dez primeiros anos de sua vigéncia os governos deveriam aplicar ndo menos do
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gue metade da totalidade da verba publica destinada a educacdo para o combate ao

analfabetismo e universalizacdo do rafundamental.

Nesta discussdo Costa (2005) coloca a importancia da CF/88 na
descentralizacdo das politicas publicas. E relembra que essa al¢ca pela primeira vez os
municipiosa categoria de entes subnacionais. Tal fato faz com que esses deixem de ser
mers subordinados dasstads em termos de politicas educacionais. Nas palavras de
Plank (2001):

A nova Constituicdo pela primeira vez reconheceu a autonomia dos
sistemas educacionais municipais, que deixaram de ser agéncias
subordinadas aos governos esté&luA concessao de independéncia
aos municipios reduziu significativamente o poder dos governos
estaduais e federal, ao mesmo tempo em que expandiu enormemente a
oportunidade de inovacao politico administrativa. A constituicdo de
1988 também passou as aidades estduais e municipais o controle

de importantes fontes de recursos anteriormente arrecadados pelo
governo federal (PLANK, 200D.72).

Vale ressaltar ainda que uthos principais méritos da CF/88 foi alcar a
categoria de direito fundamental o &mea educacao basica de qualidade. Fato que ndo

se verificara em nenhuma das constituicbes anteriores.
3.2 Os arranjos federativosbrasileiros atuais e a endéncia adescentralizacéo

Embora a maioria das politicas sociais brasileiras tenham se
desenvolvid no entorno do ente central, no caso especifico da educacdo o que se
verifica € justamente o oposto. Como se demonstrou acima, desde os primordios
republicanosa Unido se esquivava nao s6 da atuacéo direta na promocédo das politicas
educacionais, mas tasam da coordenacdo e fornecimento de diretrizes para os entes

subnacionais.

No entanto, a falta de clareza das atribuicbes especificas de cada ente faz
com que a coordenacdo das acdes seja prejudicada. Nessa situacase eqfiea €
um enorme despeidd de recursos publicos destinados a area educacional. Esse ocorre

principalmente por dois problemas especificos: a sobreposicédo e as lacunas das acoes.

A sobreposicdo ocorre quando mais de uma acdo € realizada em um
mesmo territdrio ao mesmo tempo. Isscorre, por exemplo, quando Municipio e
estado constroem uma escola para atender a uma mesma demanda de Ensino

Fundamental. O resultado final € que ambas irdo funcionar com a metade de suas
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capacidades respectivas, uma vez que foram projetadas para aféstalidade das

vagas requisitadas.

Por outro lado a lacuna ocorre quando h& uma abdicacdo da
responsabilizacdo da demanda por parte dos dois estesl§¢ e municipio3. Nessa
situacdo ambos, por possuirem recursos escassos, ndo atendem a umenaiada, de
visto que essa pode ser atendida tanto @stiladagquanto pelo Municipio, visto que nédo

ha uma separacao clara de quem é o verdadeiro responsavel por ela.

Além desses problemas, verifisa também o oportunismo e o
comportamento predatério de algumentes subnacionais, conforme observa Costa
(2005). Um exemplo citado por esse autor é o caso de um Municipio de condicdo
financeira mais elevada em que a rede Estadual ja esta consolidada. Nesse caso, 0 gestor
municipal pode investir apenas o minimo c¢aunsional previsto, deixando a cargo do
estadoo Onus da universalizacdo do ensino. Dessa forma, o ente de terceiro nivel
federativo podera construir escolas de excelente padrdo de qualidade e atender a um
grupo reduzido de alunos, mantendo um valor gier capita sem onerar

demasiadamente sua condicao fiscal.

O fato citado acima trara inevitavelmente problers@sificativos do
ponto de vista da isonomia da qualidade da oferta plblica de educacéo. E importante
verificar aqui que essa inequidade naoefere apenas a desequilibrios regionais. Note
se que dentro de um mesmo bairrpodersed ter uma Escola Estadual de péssima
gualidadei uma vez que nesse exemploestadoestd arcando com o0 peso da
universalizacdo da oferta de ensin@ uma Escola Munipal de altissimo nivel ja

gue pode se dar a comodidade de atender a um namero reduzido de alunos.

No entanto, ndo se pode menosprezar o efeito do esfor¢co por parte da
rede publica em universalizar o acesso a educacdo. Embora, como foi vé&toina
anterior, houvesse alguns momentos de sucateamento da estrutura educacional em
funcdo de um orcamentteclinantee uma taxa de matricula crescente ou pelo menos
estavel, o Brasil tem caminhadao longo de sua historiao sentido de ampliar o
acesso as eslas publicas a todos os cidadaos, inclusive aqueles que ndo estdo mais na

idade adequada para a educacao badiega vista o Ensino de Jovens e Adultos (EJA).
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Um dosentes que possuemoder para empreender uma coordenacao das
politicas educacionais tsideiras e deveria agir no sentido de sanar as adversidades

brevemente citadas acima é a Unido. No entanto conforme coloca (Costa 2005):

A participa-«o0 do n2vel feder al n o
funcdo coordenadora que Abrucio e Costa paresgror que caberia

a Unido, sobrepbe as funcbes de execucao as de formulacdo e
coordenacdo e caracteriga, até meados da década de noventa, pela
opacidade das acdes e de critérios de alocacdo de recursos, pelo
carater pontual e assistematico das integlies, pela ineficiéncia dos
programas executados diretamente e pela predomindncia do
clientelismo nas relagcdes com estados e municipios, amplificando a
confuséo do sistema. (COSTA, 20@589

Sob essa Otica, era de se esperar que fossem adotados nesapism
visassem a uma reforma da situacdo descrita acima. Nao era exagero afirmar que o
Brasil necessitava de melhores mecanismos de coordenacao das politicas educacionais e
regras claras no que diz respeito as atribuicdes e responsabilidades de cadzeuwsn de

entes.

Pouco antes do periodo retratado acima, a CF/88 empreendeu um
importante passo nessa direcdo. Ela ndo so estabeleceu diretrizes para a canalizagéo de
recursosia educacao, mas também indicou o que deve ser priorizado e 0 modo que iSso
deveriaser feito. E claro que apenas o estabelecimento dessaids na Carta Magna
nao erasuficiente e novas leis regulamentadoras deveriam ser editadas. Entretanto,
comecase a notar um consenso para a discussdo empreendida durante a aprovacao da
primeiraLDB no sentido da ado¢do de uma maior descentralizacdo. A CF/88 é marcada
pela propositura de um maior grau de descentralizacdo das politicas sociais, ficando a

cargo do ente central a funcdo de coordenacéo e estabelecimento de diretrizes.

Contudo, emb@ a CF/88 aponte no sentido da descentralizacdo e da
municipalizacdo, ela ndo o demonstra como isso de fato ira funcionar no plano pratico.
Seriam, como dito acima, leis complementares que teriam a funcdo de regular a forma
gue isso seria feito. No entantconforme afirma Costa (2005), embora elas tenham
sido promulgadas, essas nao foram suficientemente boas para cumprirem seu papel e o
gue predomina na estrutura federativa das politicas sociais brasileiras é a falta de
definicbes claras de competéncias, modelo de alocacdo de recursos e 0 modo de
transicdo de um modelo extremamente centralizador para um que promova a execucao

das politicas sociais mais préximas do nivel local.
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A nova LDB promulgada em 1996 da um grande passo no sentido de
tentar dividirmelhor a questdo das competéncias entre os diversos niveis da federacgéao.
Essa, em cosonéancia com a CF/88, estabelece suas diretrizes no sentido da
municipalizacao da oferta educacional. Isso € constatado a partir do momentosem que
depara com a seguinairmacado no art. 11 da lei n°® 939, qual afirma que os
municipiosincumbirsedo de:

V - oferecer a educacgédo infantil em creches eegoblas, e, com
prioridade, o ensino fundamental, permitida a atuacdo em outros
niveis de ensino somente quando estém atendidas plenamente as
necessidades de sua area de competéncia e com recursos acima dos

percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal a

manutenéo e desenvolvimento do ensi@BRASIL, 1996)

Ao se repassar uma competéncia desse porte aente mais
descentralizado na escala federativa, ha de se ter a preocupacdo com a forma com que
isso sera financiado. O Ensino Fundamental € o Unico dos niveis de ensino que possuem
a obrigatoriedade, conforme demonstrado acima. Para ndo incorrer erde2amosso
passadd em que a universalizacdo a educacédo € determinada, mas nao ha fontes de
financiamento para tdl € necesséaria a preocupacdo com a instituicdo de mecanismos
capazes de garantir um fluxo continuo réeursosnessa ared tais como aqueles
instituidos pela emenda Calndii e, principalmente, que esses cheguem ao acesso dos
entes que estdo mais sobrecarregados em termos de atendimento da demanda

educacional.

Nesse sentido, a criacdo do FUNDEF, e mais tarde do FUNDEB,
constituemse em iniciivas importantes para a garantia da ampliacdo da oferta e a
manutencdo da qualidade do ensino. Ao vincular o recurso repassado ac¥AA
Fundes sdo bem sucedidos em conseguir evitar o caso em gue haja um atendimento
elevado da demanda por servicos eseslaem que se possua o dinheiro para atendé
Nessa situacao, por mais alta que seja o atendimento por parte de um ente subnacional a

sua populacéo, o contingente minimo de recursos esta gar@atdte.

15 A Emenda Costitucional n°24, de 1983 mais conhecida como Emenda Calmbn

estabeleceu a obrigatoriedadeara todos os entes da federacdo (incluindo a Unédm),
aplicacdo de um percentual minimasdeceitas provenientes depostos na manutencao e
desenvolvimentado ensino.
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A instituicdo desses tipos de mecanismos éiatypara que, em meio a
todas as dificuldades descritas acima, pgssgarantir um padrdo minimo de qualidade
dos servigcos prestados a populacdo. Nao se pode deixar de ressaltar também, que em
meio a tantas praticas clientelistas ao longo de nossaidjsiar mecanismo marcado

pelo automatismo podera ter efeitos positivos na descentralizacdo das politicas
educacionais.
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4- FUNDOS MULTIGOVERNAMENTAIS COMO MEIO DE AMPLIAR AS
DESPESASEM EDUCACAO NO BRASIL

Como ja foi descrito nos capitulos anteriores, dgndos
multigovernamentais podem se apresentar como uma boa alternativa para alavancar
recursos em uma area tida como prioritaria. No Brasil, essa estratégia tem sido muito

utilizada no que concerne ao esfor¢o nacional para a priorizagéo da educacéao.

Nesse sentido, foram criados dois fundos multigovernamentais com o
intuito de garantiuma despesa minirmaa educacao basica do pais. O primeiro deles é
0 Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagéao
do Magistério (FUNDEF). Apximadamenteima década mais tarde essedriinto,
tal como previsto desdsua criagdo. Em seu lugéoi criado um outro chamado Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento da Educacéo Béasica e Valorizacdo dos Profissionais
da Educacédo (FUNDEB) o qual € i#gldo até hoje para o fomento da canalizacdo de

recursos para a area educacional.

O FUNDEF foi criado em setembro de 1996 e comea funcionar a
partir de 1997Esse pretendia induzir @sunicipiose estade a aumentarem o numero
de matriculas no niveluhdamental de ensino. Além disso, visava também que as
desigualdades regionais no ambito da qualidade da oferta de ensino fedseitias
Para tglo Fundo subvinculava recursos or¢camentarios ekiads e municipiose os
repassava de acordo com o numeeomatriculas no Ensino Fundamental e o total de
gastos de educacdper capita em cada uma das unidades federativas, sempre
observando o minimo piixkado anualmente pela unidade federativa central. Caso o
estado (incluidos os governos municipais e esiiqdhdio fosse capaz de arcar com o

minimo estabelecido pela Unido, essa entraria complementando o valor repassado.

Em relacdo a estrutura da politica publica citada acima, o FUNDEB néo
se alterou demasiadamente. Os critérios para o repasse financeiresséntia,
continuam os mesmos. No entanto, a partir de 2006 (ano da criagdo do FUNDEB,
embora esse sO venha a vigorar a partir de 2007) os entes descentralizados deveriam a
ter a preocupacdo ndo s6 com o nivel fundamental, mas também com o médio e o
infantil. Os grandes trunfos da mudanca do FUNDEF para o FUNDEB, talvez tenham
sido a ampliacdo do montante dos recursos, inducdo da ampliacdo do numero de
matriculas em todos os niveis de ensino e a garantia de uma contribuicdo minima por

parte da Unido.
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Essedois Fundas ser@o objeto de analise desse capitulo e serdo tratados
mais detalhadamente nas proximas sessfes. Nesse sentido, a priorizacdo da analise sera
pautada pelo modo como esses estao institucionalizados, em termos normativos, e seus

mecanismos de ficionamento.

4.1 0 Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacao do Magistério (FUNDEF)

Esta secdo tem por objetivo principal esclarecer o mecanismo de
funcionamento do FUNDEF. Além disso, empreende uma breve andlise sabre s
implantagdo e sobre como esse pode ser classificado como um mecanismo de
transferéncia de receitas multinivel. As informac¢des concernentes ao desenho do

FUNDEF foram retiradas de seu manual de orientagéo, elaborado pelo MEC em 2004.

O FUNDEF fa criado através da Emenda Constitucional n°14 de 12 de
setembro de 1996. Possuia como objeto principal o Ensino Fundamental publico e
visava a uma melhoria desse nivel no que concerne ao aumento da oferta de ensino, a

gualidade dos servigos educacionais e a izao#o dos profissionais do magistério.

Em dezembro daquele arm Governo Federal editou a lei n°® 9.424/96 a
gual regulamentava &undo e, mais tarde o Decreto n° 2.264 em junho de 1997
completando seu ciclo normativo. Dessa forma, em janeiro de £3898,comeca a
vigorar em todo o territorio nacional, excetuaisgoo estado do Para, o qual ja possuia

uma lei estadual semelhante. Esse estado apenas aderiu ao FUNDEF em julho de 1997.

Tal mecanismo de inducdo inova no sentido de subvincular recursos
destnados a educacdo para o Ensino Fundamental. Para isso;sexdms entes
subnacionais que possuam uma maior responsabilizacdo com relacdo ao numero de
alunos matriculados e com suas prestacfes de contas anuais, uma vez que 0S recursos

repassados para slestardo vinculados a essas condicionantes.

Nesse sentido, 0 FUNDEF é formado pelo amalgama de quatro fontes de
receita orcamentaria ja existentes na contabilidade dos entes descentralizados. O
primeiro deles se refere ao Fundo de Participacdo dos Egf@ER) o qual € composto
por 21,5% do Imposto Sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR) e o
Imposto Sobre Produtos Industrializados (IPl), ambos repassados pela Unido aos

estadas e Distrito Federal.
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Em seguidaeencontra o Fundo de Participagdos Municipios (FPM) o
qual € composto por 22,5% da arrecadacdo do IR e IPI. Esse é repassastadms
pela Unido que em seguida os transfere mosicipios de acordo com critérios

populacionais.

7

Um terceiro tributo subvinculado ao FUNDEF é o Impostubre
Circulacédo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e inclui também a parcela correspondente
da lei Complementar n°87/96 a qual trata da desoneracdo das exportacdes. O ICMS,
conforme sera demonstrado a seguir corresponde a principal fonte de recl¥sosodo

em guestao.

Por fim, temos o Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional
as exportacbes (IPlexp). Esse é repassado pela Unidestmhs com o intuito de
compensar eventuais incapacidades de tributacdo do ICMS sobre produtos destinados a
exportacdo. Da parcela destinada astadg 25% sdo repassados por esses aos
municipios

Em relacéocas fontes de recursos citadas acima (FPE, FPM, ICMS, Lei
complementar n°87/96 e IPlexp), esgassam a tet5% de sualocacaovinculados ao
FUNDEF. Além diso, para o caso em queastados (incluidos os governos municipais
e estadualpdo conseguirem alcancar o minimo estabelecido pela Unido por estudante
do Ensino Fundamental, essa entrara com recursosFurao a titulo de

complementacao para que um piso/ador Aluno/Ano (VAA) seja cumprido.

Depois de levantados, esses Recursos sdo debitados na conta do Banco
do Brasil o qual repassa automaticamente parawscipiose estadg, de acordo com
0 que compete a cada ente. Vale ressaltar que o0s recursogadegoso banco
obedecem a periodicidade especifica de cada um dos tributos componehtaxido
gual seja: para o ICMS, semanalmente; FPE, FPM e IPlexp, decenalmente; e Lei
complementar n°87/96 e a complementacédo da Unido ao final de cada més. Além disso
€ importante frisar que o valor percebido mensalmente ndo € o mesmo, podendo haver

picos e vales de arrecadacéo ao longo do ano.

O valor correspondente a cada unidade federativa é calculado através do
Coeficiente de Distribuicdo dos recursos do FUNDBFvalor repassado leva em
consideracao o total dos valores arrecadados para a formaE@adize o nimero total

de alunos matriculados no Ensino Fundamental (regular e especial), conforme
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verificado no censo escolar do ano anterior. No entanto, nos mimisinps anosdo

Fundq os alunos daducacaespecial ndo eram considerados para efeito do célculo.

O coeficiente supracitado ser4 maior a medida que a parcela proporcional
de alunos do ensino fundamental e educacao especial atendida pelo ente cgasca. Al
disso, € importante colocar que os alunos de 52 a 82 série e aqueles da educacao especial
possuem um peso 5% maior para efeitos de célculo do coeficiente do que os estudantes
da 12 a 42 série. Conforreepode constatar na formula abaixo:

CD = __ {[FD1 (NA1/4 + ENM1/4)] + [FD2 (NA5/8 + ENM5/8 + NAe + ENMe)]}
{[FD1 (TA1/4+TENM1/4)] + [FD2 (TA5/8 + TAe + TENM5/8 + TENMe)]}

Onde:

CD = Coeficiente de Distribuicdo

NA1/4 = N° de Alunos da 12 a 42 série do Ensino Fundamental Regular do
Municipio ou Governo Estadual

ENMel/4= Estimativa de Novas Matriculas da 12 a 42 série do Ensino
Fundamental Regular do Municipio ou Governo Estadual = zero

NA5/8 = N° de Alunos da 5% a 82 série do Ensino Fundamental Regular do
Municipio ou Governo Estadual

ENM5/8 = Estimativa de Novas Matriculas da 5% a 82 série do Ensino
Fundamental Regular do Municipio ou Governo Estadual = zero

NAe = N° de Alunos do Ensindrundamental Especial do Municipio ou
Governo Estadual

ENMe = Estimativa de Novas Matriculas no Ensino Fundamental Especial do
Municipio ou Governo Estadual = zero

TA1/4 = Total de Alunos da 12 a 42 série do Ensino Fundamental Regular, no
ambito do Estado

TENM1/4 = Total de Estimativa de Novas Matriculas da 12 a 42 série do Ensino
Fundamental Regular no &mbito do Estado = zero

TAb/8 = Total de Alunos da 5% a 82 série do Ensino Fundamental Regular, no
ambito do Estado

TENMS5/8 = Total de Estimativa de Novasdtficulas da 52 a 82 série do Ensino
Fundamental Regular no &mbito do Estado = zero

TAe = Total de Alunos do Ensino Fundamental Especial, no &mbito do Estado
TENMe = Total de Estimativa de Novas Matriculas no Ensino Fundamental
Especial no ambito do Estadwero

FD1 = Fator de Diferenciacdo para a 12 a 42 série do Ensino Fundamental
Regular = 1,00

FD2 = Fator de Diferenciacdo para o Ensino Fundamental Especial e 5% a 82
série Regular = 1,05

Uma vez definido o coeficiente de distribuicdo da unidade fadaram
guestdo, podee calcular seu valor devido. Para isso, sera tomado o montante
arrecadado dentro destadopara o FUNDEF, levando em consideracdo a arrecadacao
municipal e estadual. Feito isso o valor € multiplicado pelo Coeficiente de Distribuicéo,

chegandd dessa forma ao valor correspondente aquele ente federativo.
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Calculado o valor percebido pelo ente, peskea verificar qual o VAA
dos estados. Para tal, sera levado em consideracdo o total das receitas arrecadadas em
ambito estadual destinaslao FUNDEF em relacdo ao nimero de alunos matriculados
em toda a rede publica de ensino que sao contabilizados para efeitdsuthelssdo se

efetuar a divisdo daquele por esse, chegdrao montante que seré aplicado.

Paralelamente a esse processdJnido define um quantitativo minimo
nacional destinado a cada estado. No caso em que a conta referida anteriormente nao
atingir o piso estabelecido pelo ente centralaess fornecer recursos a titulo de
complementacdo. Dessa forma, cada ente da fge@odera calcular qual o valor que
ird de fato receber déundq incluindo se fara jus ou ndo a complementacao da Unido.

Explicada a formula de calculo da transferéncia total que o ente deveréa
obter, passsea analise das vinculac§es quais a aplicéo dos recursos do FUNDEF
se submete. No entanto, cabe relembrar, que a finalidadBuddo concerne a

valorizagdo dos profissionais do magistério e a manutengdo e desenvolvimento do

ensino fundamental publico.

Em primeiro lugar, e no que se refere ateale valorizacdo dos
profissionais do magistério, lBundoexige que ndo menos de sessenta por cento dos
recursos sejam utilizados anualmente para a remuneracdo dos profissionais do
magistério que atuam na rede publica de educacdo, mais especificamanitelno
fundamental de ensino. Além disso, entram nessa conta aqueles cedidbsuicoes
sem fins lucrativos que ofertem ensino gratuito para alunos portadores de necessidades

especiais.

Em seqguida, ja entrando na parte de manutencdo e desenvolviipento
ensino fundamental pablico, quarenta por cento dos recdes@snser aplicados em
acOes nesse sentido. Essas estdo definidas no art. 70 da LDB, conforme discriminados

na tabela 1:



57

Tabelal - Exemplos de acbes de manutencaalesenvolvimento do ensino
fundamental publico no Brasil.

INCISOS DO ART. 70 DA LDB

EXEMPLOS

| T remuneragcédo e aperfeicoamento d(
pessoal docente e demais profissiona
da educacéo;

Capacitacdo dos docentes.
Remuneragao dos profissionais
educacao.

Habilitacdo de professores leigos

Il T aquisicdo, manutencdo, construca
e conservacdo de instalagbes
equipamentos necessarios ao ensino;

Aquisicao de imoveis.
Reforma de prédios escolares.
Construcao de iméveis.

[l 7 uso e manutencdo de bens
servicos wnculados ao ensino;

Pagamento de servicos de ener
elétrica.

Manutencao de salas
informatica.
Pagamento de servicos

fornecimento de alimentos para
merenda escolar.

IV 1 levantamentos estatisticos, estudd
e pesquisas visando precipuamente &
aprimoramento da qualidade e a

Despesas de pesquisas p
levantamentos estatisticos ps
fins de geracdo de informac:

expanséo do ensino; gerencial para 0 ensin
fundamental.

e Contratacdo de equipes pc
avaliacdo de politicas publice
voltadas para 0 ems
fundamental.

V 1 realizagdo de atividadesneio e Aquisicdo de materiais d
necessarias ao funcionamento dg consumo como papeéis, canet
sistemas de ensino. grampeadores, etc.

e Despesas com servi¢cos de limpe

e Despesas com almoxarifado

VIl 7 amortizacdo e custeio d¢ e Amortizacdo e/ou pagamento

operacbes de crédito destinadas
atender ao disposto nos incisos des
artigo;

juros de operacbes de créd
contratadas para atender
quaisquer dos incisos do art. 70
LDB

VIII T aquisicdo de materialdidatico-
escolar e manutencdo de programas d
transporte escolar

Aquisicao de livros.
Aquisicdo de

transporte escolar.
Despesas com combustivel
veiculos de transporte escolar.

veiculos d

Fonte: art. 70 da lei n°9394 (LDBjnanual de orientagdo do FORF 2004.Elaboracéo do

autor

Nota: o inciso V] o qual se refere a concessédo de bolsas de estudo a alunos, ndo se aplica ao

FUNDEF, uma vez que o Ensino Fundamental é integralmente gratuito.

Retomando a discussdo empreendida no primeiro capitulo atoedpei

classifica-«o das

transfer?®

ncias

gover namen



58

podese estabelecer a classificacdo adequada do FUNDBE§undo essa oOticEm
primeiro lugar, quanto ao grau de autonomia concedido ao eRtamdmem questdo se
caracteriza como de dotacao especifica, uma vez que os rgauestdo vinculados as
finalidades predefinidas. No que diz respeito a liberdade por parte do ente central para
0 repasse dos recursos, esse se apresenta como automatico, haja vistargeetoaip

j& estdo vinculados por lei as fontesEllndoe ndo podera a Unidoe nenhum dos
outros entes da federac@iopor meio de ato discriciondrimegar a transferéncia dos
valores. Por fim, no concernente ao conhecimento prévio a ser auferido pelos
beneficiarios, o0 FUNDEF ndo possui uma definicdo clara, embora se aproxime mais do
total aberto, ha uma parcela que ja é conhemidanteque é o percentual de vinculacao

dos impostos componentes Hondoi o qual se aproxima mais do total fixo.

Finalizando a analise da classificacdo dos recursos do FUNDEF,
tomandese por base o modelo proposto por Prado (200&)nolomultigovernamental
se enquadrara nas duas classificacdes, vertical e horizontal. Vemioglie tange ao
repasse financeiro utilizadeela Unido aogstads emunicipiosque ndo conseguirem
atingir o VAA minimo estabelecido. E horizontab antro dosnunicipiosque retiram
menos doFundodo que sua contribuicdb para possibilitar que um outro ente, de
menor poderio econdémico, possa géraum valor adequado para suas despesas em

educacao.

4.2 0 Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de

Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB)

Esta secdo trata de uma analise sobre a implantacdo do FUNDEB e sua
classificacdocomo um mecanismo de transferénciasprincipal objetivo é esclarecer
seu mecanismo de funcionamento, incluindo a formagcdo dos compone Ri@sdd os
critérios de repasse e modo de utilizacdo das receitas recebidas pelos entes
descentralizados. Essasormacdes foram retiradas de seu manual de orientacdo, o qual
foi elaborado pelo MEC em 2009.

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDBBEriado em 2006, através da
Emenda Congtiicional n°® 53/2006. Mais tarde, edseregulamentado, em 2007, pela
lei n°® 11.494/2007 e pelo decreto n° 6.253/2007. Flaldo multigovernamental de
natureza contabil viria para substituir o antigo FUNDEF. Um dos grandes argumentos

para essa substituig&oncerne na possibilidade de que os demais niveis de ensino, ndo
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somente o Fundamental, pudessem usufruir de fluxos de recursos continuos para a
promocao da educacdo. Dessa forma, o FUNDEB traz para o &mbito de seu céalculo o
namero & alunos matriculadoso nivel infantil e mdio. Através dessa estratégia,

pretendese obter uma universalizacdo do ensino, garantindo aos cidaddos, além do

obrigatério (Ensino Fundamental), outeiapasie esina

O FUNDEB possui duracao prevista até o ano de 2020. Corgudo,
implantag&o iniciotse em 2007, substindo-se o FUNDEF. Essa transicde deu de
modo gradual, elevanese paulatinamente a porcentagem de vinculagéo dos reeursos
0 numero de matriculagie entranem sewcdmputq até atingir o valor estabelecido.

No concernente as origens dos recurses s quantitativosforam
ampliados em relacdo &mundoanterior. A partir de entd@lém dos tradicionais FPE,
FPM, ICMS, Leicomplementar n° 87/86 e IPlexpntram para a composicdo do
FUNDEB o Imposto Sobre Transm#éocausa mortise doacdes de quaisquer bens ou
Direitos (ITCMD), o Imposto Sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA),
Imposto Sobre a Propriedade Territorial Rural (quagte dos Municipios) (ITRm).
Além desses, inclese agora também a arrecedla de impostos que a unido
eventualmente venha instituir e as receitas da divida ativa tributaria, juros e multas
relativas aos impostos supracitados. Cabe colocar ainda que a Unido permanece
realizando a complementacdomda No entanto, a partir d€d@7 ela passa a possuir
valores prédeterminados para a complementacdo os quais, assim como 0S impostos
supracitados, aumentardo gradativamente até o ano de 2010, quando a transicdo €

completada.

Para demonstramomo é estabelecida a implantacdo gradoddNDEB
foi construida @abela2:
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Tabela 2 - Escala de implantacao financeira do FUNDEB (2002020) no Brasil.

Contribuicdo a formagéo deundo
UFs Origens dos recursa 2007 2008 2009 2010 a 2020

FPE,FPM, ICMS, LC . - I 0
87/96 e IPlexp()  +006% 18,33% 20% 20%

ITCMD, IPVA,

Estados, Distritc

Fedenl e ITRm e outros
Municipios 6,66% 13,33% 20% 20%
eventualmente
instituidos(*)
10% da
Unido Complementacéo R$ 2 R$3 R$45 cotnot tr;tlnélgao
e o o o
federal (**) bilhdes bilhdes bilhdes Estados, DF
e Municipios
Fonte:FNDE.

Outra inovagédo em relacédo Bandoanterior é a forma da distribuicdo de
recursos complementares da Unido. Embora essa tenha perdido a discricionariedade em
relacdo ao montante de sua contribuicdo, ela agmwta distribuir até o limite de dez
por cento de sua complementacédo para 0s entes subnacionais que possuam programas
voltados para a melhoria da qualidade da educacao basica. Tais programas sdo definidos
previamente pela Comissdo Intergovernamental de ¢isaento para Educacéo
Basica de Qualidade a qual pode decidir, por exemplo, pelo ndo emprego desse
percentual em acdes desse tipo, nesse caso ele sera distribuido de modo a auxiliar os

entes subnacionais a alcancar o VAA minimo estabelecido.

Entrando maisespecificamente na questdo dos alunos que serdo
computados para fins do calculo do coeficiente de distribuicdo dos recursos do
FUNDEB, verifican-sediversas alteracdes em relacdo a politica anterior. No que tange
ao governo estadual, seréo considerad@uw®ms matriculados no Ensino Fundamental
e Médio, incluindoaquelesdo Ensino de Jovens e Adultos (EJA)p®da educacéo
especial. Ja para aquilo que tange masicipios inclui-se em seu calculo a educacéo
infantil (creches e préscolas) e o Ensino é&dio continua a ndo ser computado,

inclusive os alunos do EJA.

Entrando em consonancia com 0s recursos que terdo seu percentual de
vinculacédo elevado ao longo da implantacdoFdodg o namero de alunos que néo
eram incluidos no célculo do FUNDEF serad adexado gradativamente. A tabela

abaixodemamstra como essa evolucdo acontes@ucada um dos niveis de ensino:
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Tabela 3 - Escala de consideracdo dos alunos na distribuicdo dos recursos do
FUNDEB no Brasil a partir de 2007

Fracdo de matriculas considerad:

Etapa/modalidade da educaca A partir de
Esferas basica 2007 2008 2009
educacdo infantil (creche e pré
Escolas escola) 1/3 2/3 3/3
publicas Ensino Fundamental (regular e
(estaduais, especial) 3/3 3/3 3/3
distritais e Ensino Fundamental EJA 1/3 2/3 3/3
municipais) Ensino Médio (regular,
profissional integrado e EJA) 1/3 2/3 3/3
Escolas
conveniadas Educacéo infantil (creche) - 2/3 3/3
Educacéo infantil (préscola) - 2/3 3/3(%)
Educacao especial - 2/3 3/3
Fonte: NDE

Nota: (*) Até 2011, sendo considerados por todo o periodo (2008 a 2011) os dados de
matriculas do Censo Escolar de 2006).

Uma vez definidos quais os percentuais do computo do nimero de alunos
por nivel de ensino que serdo utilizados para o céalculo AA Wor unidade da
federacdo, o numero de matriculas é definido de acordo com o Censo Escolar e serdo
utilizados como referéncia para o ano seguinte, independentemente de alteracdes

posteriores.

E importante ressaltar nesse momento queFtiNDEB, inovandoem
relacdo a seu antecessor (FUNDEF), a partir do ano de 2008, as instituicoes
conveniadas com o estado (educacédo especial) e canumisipios(creches e pré
escolas) poderéo receber recursos do mawwda Desde que comprovem 0s seguintes
guesitos: 1) ga uma instituicdo do tipo comunitaria, confessional ou filantrépica; 2)
atendam alunos de educacdo especial; 3) oferecam ensino gratuito com isonomia de
acesso e permanéncia na escola; 4) aplicacdo de seus excedentes financeiros em
creches, pr&scolas oeducacao especial; 5) devem atender a padrdes de qualidade pré
estabelecidos pelos 6rgaos normativos do sistema a que pertencem; 6) por fim, devem
possuir Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social, o qual € emitido pelo
Conselho NacionalalAssisténcia Social, ou ter credenciamento expedido regularmente

pelo érgéo de ensino.

Feito isso, entr&eno que concerne ao pedecada matricula no calculo

do coeficiente de distribuicdo dos recursos do FUNDEB. Assim, como seu predecessor,
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esseFund ndo trata de forma idéntica todos os niveis de ensino e estabelece critérios
de diferenciacéo para o repassethnsferénciae acordo com o tipo de matricula de

cada ente subnacional. Dessa forma, cada nivel de ensino e cada modalidade de escola
(rural integral, educacdo profissional) possuira um peso especifico dentro do calculo
dessecoeficiente. A titulo exemplificativo, os fatores de ponderacdo mais recentes
(aqueles que serao utilizados para 2013) estdo sintetizados na tabela abaixo:

Tabela 4 - Fatores de ponderacao de cada modalidade de ensino para o coOmputo
do FUNDEB em 2013 no Brasil.

Modalidade de ensino Fator de ponderacéo
Creche em tempo integral publica 1,30
Creche em tempo integral conveniada 1,10
Préescola emdampo integral 1,30
Creche em tempo parcial publica 0,80
Creche em tempo parcial conveniada 0,80
Préescola em tempo parcial 1,00
Anos iniciais do ensino fundamental urbano 1,00
Anos iniciais do ensino fundamental no campo 1,15
Anos finais do ensinauhdamental urbano 1,10
Anos finais do ensino fundamental no campo 1,20
Ensino fundamental em tempo integral 1,30
Ensino médio urbano 1,20
Ensino médio no campo 1,30
Ensino médio em tempo integral 1,30
Ensino médio integrado a educacéo profissional 1,30
Educacao especial 1,20
Educacao indigena e quilombola 1,20
Educacao de jovens e adultos com avaliacdo no proces: 0,80

Educacdo de jovens e adultos integrada a edu

7 g . o 1,20
profissional de nivel médio, com avaliacdo no processo

Fonte: Diario Ofital da Unido de 30 de julho de 2012.

Através desses fatores, o ente central estabelece diferenciacdes
concernentes as especificidades de cada nivel de ensmoborando o fato dgque
alguns deles necessitam de um maior aporte de recursos para queerge.sGsmo
exemplo, notase a diferenciacdo entre a creche publica em tempo parcial (0,8) e o
ensino médio em tepo integral (1,3). Dessa formesse é 62% maiordo que aquele
em termos relativosTal fato € importantepara que seja promovida a inducdo
aumento de todas as instancias de matricula, uma vez que a medida que a complexidade

do nivel de ensino aumenta, els&atambém a quota de despesa para sua manutencao e
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desenvolvimento. Caso esse mecanismo ndo existisse, 0S governos subnacionais
receleriam grandes incentivos para elevar o numero de matricula dos niveis menos
onerosos em termos orgcamentarios, dado que a contrapartida oferecida para esse nivel

seria a mesma do que aqueles que necessitam de uma maior aplicacao de recursos.

Cabe ressaltamo entanto, que as matriculas ndo sé&o consideradas de
modo homogéneo em todos os niveis federativos. Em outras palavras, algumas
instancias de ensino ndo entram no calculo referido acima a depender do ente
subnacional em questa®@s critérios para entraou ndo no cOmputo ddéundo
obedecenao seguinte padrao:

Tabela5 - Critérios de consideracao dos alunos na distribuicdo dos recursos do
FUNDEB a partir de 2007 no Brasil

Matriculas nas escolas

Segmento da educacao basi

Estaduas Distritais Municipais Conveniadas (*)

Educacéo Infantil (creches) N&o Sim Sim Sim
Educacéo Infantil (préscola) N&o Sim Sim Sim (por 4 anos
Ensino Fundamental regular Sim Sim Sim N&o
Ensino Médio Sim Sim N&o N&o
Educacéo Especial Sim Sim Sim Sim
Educ;agao de Jovens e Adultc sim sim sim NZo
(ensino fundamental)

Educacao de Jovens e Adultc sim sim NZo NZo

(ensino médio)

FONTE: FNDE.
Nota: (*) A partir de 2008

E através da estrutura enunciada acima que se podera calcular qual o
VAA de cada unidagl federativa. Em relacdo a estrutura logica de céalculo, o FUNDEB
nao realiza nenhuma alteracdo em relacadéwaalo anterior, ou seja, embora novos
elementos tenham sido incluid@sideia basica do céalculo permanece a mefraasa
forma, mra que essa sepmpreendida, em primeiro lugar, sdo tomados todos o0s
recursos levantados para Fundo dos municipios e estads. Depois esse valor é
dividido pelo namero total de alunos matriculados no ambito desses entes federativos,
levandese em conta os fatores de geracédo estabelecidos. Dessa forma, ofst€ra
valor por aluno ano de cada um dos estados, sem contar com a complementacdo da
Unido (a qual sera tratada a segWale ressaltar, adaque nos primeiros anos do
FUNDEB, alguns niveis de ensino ndo erarmpotados em sua totalidade, conforme

foi explicado anteriormente.
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O FUNDEB, diferentemente de seu antecessor, possui valores minimos
estabelecidos de complementagédo por parte da Unido. Dessa forma, o piso do VAA
deixa de ser estabelecido anualmente pedsigente da republica, o gilesegundo
Costa (2005) fazia com que houvesse uma tendéncia de mmewor participacado do
ente central. Em outras palavras, a subestimacao do VAA minimo nakiqoal era
praticada pelo executivo centiahdo pode mais ocmar, uma vez que o percentual da
complementacdo da Unido € fixado em 10% do total do FUNDEB, a partir de 2010. No
novo Fundq portanto, para que se chegue ao valor minimo nacional-seld calculo
a parcela competente a federacéo, a qual esta defiaitibela2. No entanto, caso
VAA dos niveis de ensino contemplados peélondoanterior esteja abaixo do valor real
minimo estabelecido por esse em 2006 (inflacionado pelo INPC), a Unido terd que
aumentar seu aporte de recursos até o ponto em que onteodta Ultimo ano de
vigéncia do FUNDEF (2006) seja alcancado.

Realizando uma ressalva na questao das limitaco&sitlg encontra
sea EJA. Embora essa modalidade seja incluida no FUNDEB, esse estabelece um limite
de quinze por cento no que se refereatal dos recursos para esse nivel de ensino. Se
em algum estada EJA, devido a seu elevado nimero de alunos, ultrapass@os
realizada a ponderac@m limite maximo citado, o valor aluno ano para ele tera que ser

reduzido até que se atinja um vadi@ntro do patamar piaefinido.

Uma vez estabelecido o VAA minimo, pesie comecar a calcular qual o
montante de recursos para cada unidade da federacdo. Assim como no FUNDEF o valor
total arrecadado pelBundono ambito do estado (incluida a complemeitaga Unido,
guando houver) € multiplicado pelo Coeficiente de Distribuicdo. Dessa formas@ode
chegar a um valor para cada ente subnacional. Para a definicdo exata desse goeficiente
seguese a mesma légica da formula aplicada paFairmdoanterior, ouseja, tomase 0
namero total de matriculas em cada um dos niveis de ergirstadogpelos fatores de
ponderacdo descritos anteriormente) da unidade federativa em questao-sedpédie
total de matriculas do estado (incluindo o ente estadual e munteipdném de modo

ponderado).

Como dito acima, depois de calculado o valor do coeficiente de
distribuicdo dos recursos para cada unidade federativa, para que se chegue ao resultado
final do montante a ser percebido pelo ente basta que se multipliquespeative

coeficiente pelo valor total déundo estadual (incluidos os repasses da Uni&m®
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houve). Cabe observar, no entanto, que o montante final ndo podera ser inferior ao
valor real do minimo nacional do FUNDEF em 2006 e nem do montaé@tenodo
individual, desseFundono mesmo ano. Além disso, a parcela correspondente ao EJA

ndo podera exceder a 15% do total da transferéncia.

Assim como no FUNDERHRpi criada uma conta bancéria junto ao Banco
do Brasil, o qual fica responsavel pela movimentacdo g@sses. O fluxo de deposito
dos recursos segue a periodicidade de cada fonte componefndo qual seja:
semanalmente, o ICMS; Decenalmente, o FPE, FPM, IPlexp e ITRm; mensalmente, a
Lei complementar n° 87/96 e a complementacdo da Unido; e, por fiRVAd e o
ITCMD, seguem o cronograma de casado Neste mesmo paragrafo, cabe ressaltar
gue da mesma forma como ocorria no FUNDEF, os recursos seguem fluxos préprios de
arrecadacao, o que significa dizer que os repasses totais mensais do FUNDEB néo serao
homogéneos ao longo do ano, mas sim compostos de picos e vales obedesendo
fluxos de arrecadacéo.

Outra inovacdo em relacdo ao antigondoé a previsdo de quie se
alguma verba que ja tenha sido repassada tenha previsdo de utilizacdo superi@ a quinz
dias i o valor devera ser aplicado em ativos de curto prazo ou mercado aberto,
lastreados em titulos da divida publica. Embora, isso seja extremamente relevante para
se dirimir o efeito da corrosao inflacionaria, ha que se fazer uma ressalva do ponto de

vista do jogo federativo no préximo paragrafo.

Umas das finalidades dos repasses da Uniaéwmlo concernem a
promocédo da equidade nos gastos com a educacédo e a promocéo da descentralizacdo das
politicas educacionais. No entanto, ao se utilizar o dioltie ndo possui previsdo de
pagamento em um prazo minimo de quinze dias para aplicacdes financeiras lastreadas
em titulos da divida publica, a Unido passa a se apoderar de parte dos recursos do
Fundq em detrimento dos entes subnacionais confaeneerdagora. Imagineseuma
situacdo hipotética na qual uma certa unidade federativa possua uma taxa interna de
retorno no valor de X por cento maior do que a taxa SELIC. Nesse caso, ao invés de o
préprio ente utilizar o dinheiro em aplicacdes mais rentaveigpida@ taxa de juros paga
pelos ativos da divida publica, ele perde esse valor X sgnel@obrigado a empregar

seu dinheiro nesses ultimos.

Da mesma forma que seu antecessor, os recursos oriundos do FUNDEB

sdo vinculados a agOesspecificas na area deuedcdo,sendo compreendida da
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seguinte maneira: 60% deverdo ser destinados a remuneracdo dos profissionais do
magistério, seja ele efetivo ou temporério, regido pelo regime juridico Unico ou pela

consolidacéo das leis do trabalho.

Em relacdo aos outros apenta por cento do FUNDEB, esses sao
utilizados em despesas de manutencdo e desenvolvimento da educacdo basica. Em
relacdo ao FUNDEF, a estrutura do tipo 60% para o magistério e 40% para manutencao
e desenvolvimento da educacim mantida. No entanto, emmonsonancia com sua
expansédo, o novbundoatende, a partir de agora, a toda a educacgdo basica e ndo s6 o
nivel fundamental como o anterior. Quanto a definicdo do que é considerado como
despesa em manutencdo e desenvolvimento da educacdo bésica, efssinielstano

art. 70 da LDB. A qual ja foi exemplificada anteriormente na tabela

Por fim, entrando nos conceitos tedricos trabalhados na secéo anterior,
guai s sejam: a classifica-«o proposta por
novo Fundo ndo € altera em relagdo ao anterior no que concerne as classificacées
apresentadas por esses autores, qual seja: dotacdo especifica, automatico, maioria de

total aberto e um misto de vertical e horizontal.

4.30 FUNDEF/FUNDEB comomecanisma de Inducdo em Alecacao de Recursos

em Educacéao

Como discutido na secao anterior, 0 FUNDEF/FUNDEB possuem como
seus objetivos principais a reducdo da desigualdade na oferta de ensino entre as
unidades da federacdo, a promocdo do aumento do numero de matriculas e a

canalizgado de recursos voltados para o fomento da educacéo.

Tais Funds representam mecanismos de coordenacdo federativa no
sentido de induzir os entes descentralizados a determinadas ac6es com vistas a obter um
maior repase de recursos. Elggodem ser concelnd, nesse sentidagomo grandes
avancos no que concerne ao modelo de distribuicdo de recursos, uma vez que promove
uma melhoria da coordenacdo, previsibilidade e equilibrias nrelacdes
intergovernamentai@©LIVEIRA, 2003).

Em um contexto federativo eivagelas desigualdades regionais, como é
0 caso do brasileiro, a instituicdo de mecanismos redistributivos de recursos podem
possuir um carater essencial para a manutencdo da coesdo do pacto federativo. Nesse

sentido, oFundo criado pela Unido poderd obtemucarater de redistribuicdo de
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recursosquanto maior for o esforco dos entes de menor poderio econémico em ofertar
unidaces de ensino para seus cidad@RADO, 2003)

Além do supracitado, outro fator que sera crucial para o fomento da
equidade dentre osntes subnacionais € a participagdo da Unido. Embora,
historicamenteessa nao tenha uma participacédo ativa no financiamento da educacéo
basica. Ao se introduzir o FUNDEF, mas, principalmente, com a instituicdo do
FUNDEB essa comecaadocarrecursodinanceirossignificativos de modo a promover
diretamente uma elevagédo dos vales existentes nos montantes de recursos disponiveis

para despesas em educadéatre os entes da federa¢#@ZQUEZ, 2011)

Conformefoi discutido na secdo anterior, o CoeficienteDdgribuicao
de recursos déundoadota como seu principal critério o percentual de matricdas
enteem relacdo a setotal no estaddincluindo governos municipais e estadudial
fato implica dizer, genericamente, que 0s recursos percebidos pedaeifetierativa
estardo diretamente ligados ao seu numero de matriculas. Em outras palavras, quanto
maior o atendimento da demanda educacional, maior serd o montarffando
correspondente para o ente. Esse € o grande reforco positivo oferecido pelo
FUNDEFFUNDEB para que osstads e municipiospossam aumentar sua ofeda
ensino Em via opostauma vez que todos contribuem parBumdq o subatendimento
da demanda educacional pode levar a uma perda de receitas tributarias. Tal fato é o

principal reforconegativo dd~unda

Diversas sdo as iniciativas por parte do governo federal de manter certo
nivel de despesa em educacédo. Desde a CF/88, por exemplo, é estabelecido no artigo
212 que sera aplicado em despesas com educacado, anualmente, nunca menos de 18%
para a Unido e 25% para os estados e municipios da receita de impostos e transferéncias
anuais, a qual reflete a vinculagéo iniciada com a emenda Célrearbora aquela

tenha aumentando o quantitativo de vinculacdo se comparada com essa.

Em harmonia com es diretriz, 0o FUNDEF/FUNDEB ao subvincular
recursos de algumas fontes tributarias para sua constituicdo e, ap0s seu repasse aos entes
subnacionais, definir sua aplicacdo em acdes de manutencdo e desenvolvimento da
educacao basica e valorizacdo do magst constitui um importante mecanismo de
alavancagem financeira para a expansdo da despesa na funcdo educacdo (COSTA,
2005).
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Como se pode notar, ¢#ainds adotados como instrumento de fomento
utilizamse amplamente de acdes auxiliares na coordenac&oatied. A unidade
central continua a cuidar diretamente da promocéo das unidades de ensino superiores.
No entanto, essa comeatravés da criacdo do FUNDEF e FUNDER chamar para

si 0 papel de coordenadora das ac¢des voltadas para a educacao b&3ios, @DO5).

Ao estabelecer regras claras e inteligiveis para o funcionamento dos
Funde a Unido possibilita aos entes subnacionais o planejamento do modelo de adesé&o
mais adequado a singularidade de cada regido. Dentro desse mecan@mirarse
ao incentivos positivos e negativos para a adesdo ou nao, respectivamente, ao
mecanismo em questdo. Dessa forma, @sfadoe Municipio pode verificar o quao
vantajoso sera para ele alterar seu comportamento em funcdo da politica estabelecida
(ARRETCHE, 2003).

Neste sentido, o FUNDEF/FUNDEB parecem entrar em consonancia
com o que afirma Wiesner (1990) qualcolocaque agoliticas pilicas estabelecidas
pelos entes centraigjue atuam como coordenadores, devem possuir regras claras e
previsiveis de modo que @ntem a escolha racional dos entes descentralizados. Ainda
segundo o autor, seria dessa forma que uma unidade federativa central poderia alcancar

suas metas definidas previamente.

Gomes (2008), ao analisar os efeitos do FUNDEF/FUND¥EB a Otica
institucionalista, afirma queos Fundas estabelecem incentivos e constrangimentos
aplicaveis isonomicamenit&os entes descentralizasada federacdo. Segundo ele, ao
estabelecer essa diretriz, a decid@oum ente descentralizade expandir ou ndo sua
redede ensno sera balizada, também, pela dinAmica estabelecida pela hnigoe

concerne aos ganhos ou perdas que isso implicara

Como exemplo pratico, citgeum Municipio que possui uma despesa de
X reaisper capitapara a manutencao das seéries iniciais do erfaimdamental urbano.
Nesse caso, a expectativa de repasse podera ter grande impacto para a adesdo ou ndo a
politica de aumento do nimero de matriculas. Supsabae para cada nova matricula
esse entédenha uma expectativa de 1,2 X reais a mais em sumtae Nesse caso
extremo, o Municipio ir4d, como um agente racional, empreender todas as acfes viaveis
para expansdo de matriculas nesse nivel de ensino. No entanto, no outro braco da
balanca, caso ele obtenha uma previsdo de apenas 0,1 X reais paravocadlmo,

esse incentivotomadode modo isoladondo sera suficiente para lograr o objetivo
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pretendido pela Unido. No entanto, h4 de se considerar que outros fatores poderdo
influenciar no calculo da agdo municipal como, por exemplo, o0 interesse emvpromo

essa determinada politica, a capacidade técnica, fisica, dentre outras.

Através dessa dinamica de previsdo de aumento ou perda de receitas, 0s
efeitos redistributivos doBundes comegam a ficar evidenciados. E nessa corrente de
pensamento que algunautares apontam que o FUNDEF/FUNDEB podem ser
classificados como uma pequena reforma tributaria, haja vista que vinculam uma série
de receitas tributarias a uma funcdo orcamentéaria especifica. Além disso, alguns entes
irdo receber um aporte maior de recgrgooutros um menor, devido a existéncia do
Fundo(NEGRI, 1997; COSTA 2005; VAZQUEZ, 2011)

7

Tal mecanismo tributario, no entanto, € o grande responsavel pela
alteracdo da forma de financiamento da educacdo. Antes da instituicéo Flexkmss
cada unidadéederativa descentralizada ofertava seus servigos educacionais, quase que
exclusivamente, de acordo com sua capacidade econdmica e suas pridridkdes
maneira autarquicd em desenvolver tais acdes. Com a criacdo deBsesls
Multigovernamentais, a foatutilizada para o financiamento sera baseada, também, no
guantitativo de alunos matriculados e ndo somente na arrecafisc@lodo ente
descentralizadgVAZQUEZ, 2011)

Na pratica, ndo € absurdo pensar que o supracitado implica em dizer que
as acOes edacionais aumentam seu grau de independéncia das condi¢cdes econdmicas
dos diversos entes da federacdo. Uma das grandes metas da ddmifieesses
mecanismos de inducAoconcerne a promoc¢ao da isonomia da oferta de ensino. No
entanto, anteriormente, a desijlzale regional impactava sobre esse fator. Nesse
sentido, a desvinculacdo da capacidade orcamentaria com a oferta de ensino pode ser

extremamente positiva para o objetivo expresso.

Tais problemas de desigualdade na oferta de ensino decorrem também de
outros fatores relacionados aos arranjos institucionais brasileiros. Nesse sentido, Costa

(2005) coloca que:

No caso da educacdo fundamental brasileira, a trajetéria das relacdes
intergovernamentais revela varios problemas de divisdo de
competéncias, atribuie8, recursos entre os entes federados. Ao
contrério de outras politicas sociais, a educagéo basica conssdicou
expandiuse por meio principalmente dos niveis subnacionais de
governo, com a participacdo complementar da Unido. A legislacdo
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definia a edua¢do fundamental como atribuicdo comente de
estados e municipig€OSTA 2005p. §

Nessa logica, o FUNDEB traz alguns mecanismos que visam dirimir 0s
problemas de conflito federativo. Isso decorre do fato de que os recurSaadtiméo
atendem a todoos niveis de ensino nosunicipiose estads. Como visto na secdo
anterior, aquele introduzido como ente federativo pela CF/88 n&o recebe recursos
provenientes do nivel médio de ensino. Por outro lado, para a unidade estadual ndo se
considera para o comfp de seus recursos as creches eepcélasHa de se ressaltar,
no entanto, quéd embora isso seja desejavel do ponto de vista de reparticdo de
competéncia$ podem ocorrer problemas no curto prazo, como € o caso das escolas

municipais de ensino médiag ndo irdo receber recursos advindos dos Fundos.

Entrando em alguns dos efeitos do FUNDEF, no que tange a
descentralizacdo dos servicos educacionais, hs#icgue esse teve um impacto
significativo em relagdo ao aumento do nimero de matriculas d® dasdamental no
ambito dosmunicipios Tal fato se liga diretamente a existéncia de recursos adicionais
como contrapartida a assuncédo de obrigacdes no atendimento da demanda por ensino.
Apesar dosstadgs ja terem tentado repassar essa responsabilideale mante citado,

faltavam incentivopara que isso se concretiza@S©STA, 2005)

No entanto, quando aqueles finalmente se concretizaram, atraveés do
Fundo multigovernamental, sua transicdoi extremamente brusca, gerando alguns
problemas institucionaisde sua municipalizacdo. Os municipios nao estavam
completamente preparados para a assuncdo dessas obrigacoesa fizesam, no
entanto, com o intuito de auferir um maior repasse de recursos. Além disso, 0s
processos de negociacdo eram demasiadamenteéags, principalmente para os
municipios que mais dependiam das transferéncias, geralmente também os mais frageis
institucional e financeiramen{€OSTA, 2005)

Continuando a analise de seus efeitos, o autor supracitado afirma que
embora, tenha havidauma descentralizacdo maior, em termos de reducdo de
desigualdades regionais na oferta de ensino o resultado poderia ser muito mais
satisfatério, uma vez que a Unidiopor ndo possuir valores pdefinidos para sua
complementacad subestimava o piso do VAAe modo que ndo necessitasse de

despender uma grande gama de recursos.
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No entanto, embora a Unido tenha subestimado o VAA, os resultados
relacionados & distribuicdo de recursos foram satisfatérios. Segundo Costa (2005), os
municipios menos favorecidos ammicamente receberam mais recursos do que
agueles de melhor poderio econémico, pelo menos em termos proporcioressdw
de Minas Gerais. Além disso, o0 autor coloca que:

O FUNDEF mostrotse insuficiente como mecanismo de
coordenacéo, pois ndo fomemtb na verdade, ndo estava entre seus
objetivos T relagbes ou espacos institucionalizados que
proporcionassem equilibrio federativo e a participacdo dos diferentes
niveis de governo na formulacdo e nas estratégias de implementacao
das politicas educaciosaie, especificamente, na redistribuicao de
encargos, recursos e condicbes no ensino fundamental. (COSTA,
2005 p. 206

No caso da capacitacdo dos professores a meibiobastante modesta.
De acordo com Costa (2005), esse fator demanda um maior tem@Eofraranelhoras
significativas e o periodo analisado por ele pode ter sido demasiado curto para a
verificagéo desse efeito.

Vazquez (2011), ao analisar o FUNDEB no ambito nacional, afirma que
esse avancou bastante em relacdo a seu antecessor. Primtpatmeque tange a
abrangéncia do niumero de matriculas contempladas para o cOmplEtmaim Além
disso, o volume de recursos destinados a esse aumentou e a Unido passou a ter uma

guota prédefinida de participacéo.

Anteriormente com o FUNDEF a educacaobasica havia ficado
resumida apenas ao segmento do Ensino Fundamental. Tal fato foi uma das principais
criticas lancadas contraFkmunda Em sua nova verséao, portanto, 0 FUNDEB amplia sua
cobertura para os niveis infantil e médio de enginatemplandam nimero de alunos
significativamente maior. Para atender a essa demanda foram vinculados a eles novas

fontes de receitas tributarias, tais como o IPVA, o ITCMD e o ITR.

Além do supracitado, a Unido passa a ter montantesspaéelecidos
para a composicado Funda O que nao ocorria com o FUNDEF, ou pelo menos essa
ndo era cumprida. Ao estipular qual o quantitativo de receitas que a Unido deduziria de
seu orcamento para a composicdo do FUNDEBcritica da falta de uma maior

promocéo de isonomia na distripdo de recursdsi acatada.
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Com isso, verificotse que o efeito da municipalizacdo dos rectfsos
nao foi tdo significativo quanto no FUNDEF, uma vez que o ensino médio passou a ser
contemplado e ndo entra no contagem municipal. Por outro lado, emboexlass e
pré-escolas estejam a favor dos municipios nesse célculo, seu peso relativo € menor do
que o daquele outro. No entanto, ainda assimmosicipios sdo aqueles ditos
ganhadores de recursos, uma vez que contribuem, em média, menos do que retiram do
Fundo(VAZQUEZ, 2011)

Verificou-se também que, diferentemente de seu antecessor, no
FUNDEB néao se observou um aumento significativo das matriculas dos novos niveis de
ensino incluidos (médio e infantil). Segundo o autor supracitado, 0s incentivos
oferecdos nao foram suficientemente bons para que houvesse uma mudanca de
comportamento dos entes subnacionais no sentido de ter uma maior preocupacédo com o

aumento da oferta desses niveis de ensino.

No que tange as desigualdades regionais, Vazquez (2011}rencgune,
no agregado nacional, houve uma forte reducéo dessas, pelo menos no que tange as
desigualdades intraestaduais. No entanto, segundo ele, as desigualdades interestaduais
dependem do comportamento da base tributaria e da complementacdo da Unido (nos
casos em que o estado faz jus a ela). Em relacdo a base tribut&Fimdos néo
alteraram em esséncia sua dindmica. Quanto a complementacdo da Unido, o autor
demonstra em seu estudo que essa teve um aumento significativo comparado ao Fundef,

uma vez qu@esse Ultimo ela estava se tornando residual.

O capitulo seguinte ira empreender uma analise dos efeitos do FUNDEB
em Minas Gerais e seus respectimamicipios Para talserd tomado como referéncia o
altimo ano de vigéncia do FUNDEF (2006), uma vez gsse € 0 patamar de partida
para o novd-undoe serve como referéncia de valor minimo para todos os anos que se
sucederem. Em relacdo ao FUNDEB seréo utilizados dados de sua criacao até o ano de
2011 (ultimo balanco encerrado). Para se verificar seu®®fedrdao utilizados dados
escolares, tais como o numero de matricula, qualificacdo de professores, dentre outros.
Além disso, dados municipais também serdo empregados nessa andalise como PIB per

capita, despesa em educacdao, dentre outros.

'® Entendese, aqui, por municipalizacdo dos recursos a deducédo de uma receita estadual e sua
respectiva transferéncia para os municipios.
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57 OS EFEITOS DO FUNDEB EM MINAS GERAIS E SEUS RESPECTIVOS
MUNICIPIOS

Essa secdo destise a analise dos efeitos do FUDERBsde sua criacao
até o ano de 2011. Para fali utiizado como marco inicial os dados do ultimo ano de
seu antecessor (FUNDEF, 2006). Objetseaaqui tratar dosfeitosda alteracdo do
Fundoem termos de canalizacdo de recursos, participacdo das novas fontes, quem sao
0s entes subnacionais que estdo obtendo mais recursosFeomae quem sao aqueles
gue perdem receitas, o comportamento do mdrde matriculasa municipalizacédo da
oferta deensino, efeitos sobre os insumos escolares e a valorizagdo do magistério. Para
tal feito serdo utilizados dados dos balangos estaduais e municipais de 2006as 2011
guais séo disponibilizados pela Secriatailo Tesouro Nacional (STN); Censo Escolar
no mesmo intervalo de tempos quais saoofnecidos pelo MEC; os Coeficientes de
Distribuicdo dos recursos do FUNDEF e FUNDEfsponibilizados pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE); e Bs Riunicipais calculados
pela Fundacéao Jodo Pinheiro.

5.1 0 Comportamento das fontes do FUNDEB no governo estadual eumicipais

Antes de se empreender qualquer analise mais aprofundada a respeito dos
efeitosdo FUNDEB, é importante verificar como se déoamacdo de seus recursos e
cComo esse era composto anteriormente, ou seja, no FUNDEF. Ralzstavase que
em 2006 as fontes formadoras delSsadqg no ambito municipal, possuiam a seguinte

disposicao:
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Gréfico 1 - Percentualdas receitas formadoras do FUNDEF nos munipios de
Minas Gerais (2006)

M FPE

HFPM

M IPI-EXP

M ICMS

M Complementacgado da Unido

i Lei Complementar N2 87

Fonte: STN e Balagcos Municipais. Elaboracéo datar

Como se pode verificaio principal imposto formador das receitas do
FUNDEF, no ano em questédo, foi o ICMS sendo responsavel@2% de suas
receitas. Na sequéncia, 0s outros componentes sdo o FPM com 19,20%, o FPE
correspondendo a 6,22%, o IPlexp com 1,30% e a Lei complementar n°87 com 1,06%.
E importante ressaltar que, para o caso dos municipios mijreitbséo ndo chegava a
obter participacdo na formacédo desaeda Tal fato se deve, como ja discutido na
secao anterior, a subestimacéao do valor aluno ano por parte do ente central de modo que
os estados com situacdo financeira um pouco mais favoravel ndo fariam jus a esse

conplemento.

A partir do ano de 20Q¢om a implantacdo do FUNDEB algumas novas
receitas sao incluidas no calculo. Por esse motiégo € viavel a comparacdo do
percentual de participacdo de cada uma das fontes de recursos para a formacao do novo
Fundocom ®u antecessor. No entanto, veggcomoocorrea evolucao da participacao

de cada um dos componentesFdmdodesde sua criacdo até o ano de 2011.
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Gréfico 2 - Evolucao da participacéo das receitas na composicao do FUNDEB nos
municipios deMinas Gemis, ecluindo-se o ICMS e o FPM (2002011)
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Fonte: STN e Balangcos Municipais. Elaboracéo do autor

Nota: os valores do ICMS e FPM foram excluidos do grafico para possibilitar uma melhor
visualizacdo do mesmo. Os valores por ano pd@MSs e o FPM séo respectivamente: 2007:
69,93% e 19,10%; 2008: 68,26% e 19,09%; 2009: 66,93% e 18,33%; 2010: 68,84% e 16,94%;
2011: 66,27% e 18,63%.

Como se pde observar por meiao gréafico2, a maioria das fontes de
recursos mantérse relativamente estel ao longo do tempo. Com excecéao do IPVA,
ITCMD e o ITR os quais possuem um aumento relativo de 163,00%, 380,13% e
397,72%, considerando o ultimo e o primeiro ano analisado, respectivamente. No

entanto, essa elevacao ja era esperada.

Conforme visto nacapitulo anterior, em 2007ais impostos possuiam
um percentual de vinculacdo de apenas 6,66%, por se tratarem das novas fontes de
recursos dd-undq ao passo que as demais tinham 16,66%. Esses percentuais seriam
elevados progressivamente até o ano d®,2§0ando todas as fontdeveriam atingir
20%. Dessa forma, os novos impostos integrante§udwlo teriam que elevar seu
percentual de vinculacdo mais rapidamente do que aquelas que ja partiam do patamar de

16,66%. Dai o aumento maiesperadgara eles.

E importante nesse momento do texto que um paréntese seja aberto para
gue se expliqgue a metodologia que sera utilizada para diversas analises dessa secéao.
Embora a metodologia utilizada anteriormente permita verificar qual a variacao relativa

de uma fontedo FUNDERB em relacdo a seu primeiro ano e o de 2011, esse ndo € o
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modelo mais adequado. Para que se possa, no entanto, obter uma andlise confiavel do
comportamento da participacdo desses impostos na formag@ndo foi adotadoo

seguinte procedimentprimeiramente, foi realizada uma regresdadipo exponencial,
linearizada por anamorfosgara que se pudessebter a Taxa Geométrica de
Crescimento (TGC) das variaveis em questao. Conforme segue abaixo:

Forma original:

Y=ax"

Forma Linearizada por tramsacadogaritmica
LnY =Lna+b.Ln X

De acordo com Matos (1995p.39 i a fun-«o expone
frequentemente usada em economia aplicada para descrever processo de crescimento
cont2nuo ou aproximadamente cont2nuo de ui
entendetse que a mesngpresentae como a mais adequada para a analiselddos

em guestao.

Apos a realizacdo desse procedimento, o qual foi utilizado mais adiante

para a realizacdo dealises semelhantes, gése chegar a tabeta
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Tabela 6 - Equacédo, Taxa Geométrica de Crescimento (TGC)\alor-P das fontes
dasreceitas que compdem o FUNDEB em Minas Gerais.

TGC
Variavel Equacid (% a.a.f Valor-P

FPE Y =0,0627 + 0,9840.) -1,60 0,3628
(-1,0706

FPM Y =0,1935 +),9833.X -1,67 0,3449
(-1,1181

IPl-exp Y =0,0125 + 0,9937.) -0,63 0,8875
(-0,1537

ICMS Y =0,7008 + 0,9901.) -0,99 0,1655
(-1,8248

LC n°87 Y =0,0099 + 0,8963.] -10,37 0,0053
(-7,2878

ITR Y =0,0002 + 1,5358.) 53,58 0,0138+*
(5,1989

IPVA Y =0,0233 + 1,262 26,21 0,0602**
(2,9456

ITCMD Y =0,0015 + 1,4663.) 46,63 0,009%
(5,8898

Fonte: STN e Balangcos Municipais. Elaboracéo do autor
Nota: Os valores entre parénteseferemse a Estatistica
1- Féormula obtida através do aifity da equacéo fornecida pela regressao linearizada.
22Taxa Geom®trica de Cresci meont @ nalet ivda ot rta e
* Estatisticamente significativo a 1%
** Estatisticamente significativo a 5%
*** E statisticamente significativo a 10%

Uma vez realizado o procedimento supracitado, reakeoo teste de
hipotese, aqual permite averiguasea TGC da variavel em quest@significativaou
nao.Nesse sentido, as hipéteses foram categorizadas em das glispntos (He Hy),

conforme segue abaixo:
Ho: TGC =0
H: TGC i ©

A hipétese nula (b) foi aceita quando houve auséncia de variagcdo ao
longo do temppconfigurando uma TGC =, @o passo que a hipdtese alternativg (H
foi aceita quando se rejeitodp, e se confirmou que existe um crescimento ou
decrescimento (variacdo diferente de zeroo u s e j) ao lohge @os bnoD Essas
foramanalisadas em tré&dveis de significancia diferentes de acordo com o aumento da

probabilidade de erro da hipétese, gusgjam 1, 5 e 10%.
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Como se podde verificade acordo com a tabe excetuandese pela
Lei Complementar n°87 (LC n°87), os impostos que possuiram uma variacdo na
participagdo da formacdo do FUNDEB foram justamente as novas fontes de recursos,
considerad um nivel de significancia de 10%. O ITR, IPVA e ITCMD apresentaram,
respectivamente, TGCs de 53,58%, 26,21%, 46,63% ao ano. Tal fato j& era esperado, a
partir da andlise da variacdo relativa efetuada anteriormente. No entanto, h4 de se
ressaltar, que agptir de uma analise mais rigorosa o IPVA néo é significativo a 5%. E a
medida que se aumenta o rigor apenas o ITCMD e a LC n°8@éssafisticamente

significantesa 1%.

No entanto, como jéoi discutido, o fatoi ao nivel de significAncia de
10%- de ap@as 0s novos impostos apresentarem aumento, com a excecao da LC n°87,
pode estar relacionado a progresséo da vinculacdo dos impostos a formagadaio
uma vez que, mesmo que o aumento tenha sido confirmado anteriormente, esse pode
nao se dar exclusivaamte pela elevacdo da taxa de vinculagdo das novas fontes ao

Funda

Para que se possa realizar a analise ao longo do tempo de modo mais
adequadpem termos da evolugdo do montante dos impostos na composi¢amaip
sem que este esteja enviesado pel@cetla transicao, foi necessario que se realizasse
um controle de todas as fontes de recursos que formam o FUNDEB. Nesse sentido,
simulouse os dado$ neste caso especifico de modo que em todos os anos o
percentual de recursos vinculado para as fojesigual ao periodo em que a transicao
ja tenha sido completada, ou seja 20% para todos os impostos e Fa%ddpara a
complementacado da Unido, a qual ndo é verificada para o esthtioadeGerais. Dessa

forma, chegotseaogréfico 3:
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Gréfico 3 - Evolucao da participacdo das receitas na composicdo do FUNDEB
(tomadas como 20% de vinculag&o de todas as fontegysrmunicipios de Minas
Gerais, ecluindo-se o ICMS e o0 FPM (200-2011)
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Fonte: STN e Balagcos Municipais. Elaboracatm autor

Nota: os valores do ICMS e FPM foram excluidos do grafico para possibilitar uma melhor
visualizacdo do mesmo. Os valores por ano para o ICMS e o FPM sao respectivamente: 2007:
67,34% e 18,39%; 2008: 67,14% e 18,77%; 2009: 66,93% e 18,33%; 208468 16,94%;

2011: 66,27% e 18,63%.

ApoOs a realizacdo do controle, n&@ claramente que a evolucdo da
participacdo dos recursos componentesmoedomantérase praticamente constante ao
se comparar o primeiro e o ultimo ano analisado. As exce¢desIERoeco ITCMD os
guais possuem respectivamente 106,60% e 99,30% de aumento. Além disso, o dinheiro
advindo da Lei Complementar n°87 caiu 35,07%. Cabe ressaltar também, o salto do
IPVA de 2008 para 2009 o qual observou um aumento de 15,59%. Os demais nao

ultrapassam 3% de variacéo, seja positiva ou negativa.

No entanto, ao se realizar uma analise estatistica mais adefjuada

conformefoi feito antes do controle pddesechegar tabeld:
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Tabela 7 - Equacédo, Taxa Geométrica de Cresmento (TGC) e ValorP das fontes
das receitas que compdem a receita do FUNDEB (tomadas como 20% de
vinculacdo)nos municipios de Minas Gerais, (2002011).

TGC
Variavel Equacid (% a.a.f Valor-P

FPE Y =0,0603 + 0,9931.] -0,69 0,6615
(-0,4839)

FPM Y =0,1863 + 0,9923.} -0,77 0,6288
(-0,5365)

IPl-exp Y =0,0120 + 1,0028. 0,28 0,9465
(0,0727)

ICMS Y =0,6744 + 0,9993.} -0,07 0,8965
(-0,1414)

LC n°87 Y =0,0095 + 9046.> -9,54 0,0073
(-6,5041)

ITR Y =0,0005 + 1,289.X 24,99 0,019%*
(4,6116)

IPVA Y =0,0547 + 1,0271.} 2,71 0,1888
(1,6837)

ITCMD Y =0,0035 + 1,1933.} 19,33 0,002z
(9,8405)

Fonte: STN e Balangos Municipais. Elaboracéo do autor
Nota: Os valores entre parénteses refesera Estistica t
1- Féormula obtida através do aifity da equacéo fornecida pela regressao linearizada.
22Taxa Geom®trica de Cresci meont @nalet ivda ot rta e
* Estatisticamente significativo a 1%
** Estatisticamente significativo 8%

Como se pde verificar, tomando como base a tabglas percentuais
relativos a TGC suavizarase apés a realizacédo do controle. O IPVA ndo possui mais
um crescimento significativo, me® ao se considerar um nivid 10%. Agora, apenas
a LC n°87, o ITRe o ITCMD possuem crescimento significativo a,58m TGCs
respectivas de9,54%, 24,99% e 19,33%. Vale ressaltar, que essas variacdes nao dizem
respeito a implantacédo gradativa Elondg mas sim a um descompasso do crescimento
ou decrescimento do montardos impostos arrecadados em comparacédo com o total do

Funda

Esses impostos de fato sofreram variagBes significativas em seus
montantes brutos. Ao analisar o periodo de 28071, o ITR, o ITCMD e a LC n°87
obtiveram TGCs anuais de 31,17%, 25,23%-5¢06%, respectivamente. Todos

significantes a 1%. Isso explica a varia¢do da participacdo de cada um deleslao

Uma vez verificado o comportamento dos impostos para a formagao do

FUNDEB que sera repassado aunsnicipios passotse a andlise das deducddss
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recursos municipais para a formacasseFunda Porém antes disspfoi realizada a
andlise de como esses se encontravam antes da instituicdo déunolgoou seja, no
FUNDEF (2006)

Gréfico 4 - Parcela das deduc¢fes efetuad pelos municipios de Minas Gerais para
a formacéo do FUNDEF (2006)

Fonte: STN e Balan¢cos Municipais. Elaboragédo do Autor
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O grafico4 mostraqueos municipios ao financiar &UNDEF, em 2006,
sofriam deduc¢des mais volumosas de duas principais fontescdiesos, quais sejam:
cotapartelCMS (47,36% e FPM (50,91%). As outras duas, Lei Complement@r e°

cotapartelPl exportacaperambastantes baixasom 0,82% e 0,90% respectivamente.

Com a instituicdo do FUNDEB, em suma, ndo foram registradas grandes
alteracbesno que diz respeito assa dinamicaEm outras palavras, mesmo apos a
implantacdo donovo Fundo as principais fontes de deducdo nos municipios

continuaam send o FPM e a Cotparte do ICMS , conforme tracado no graftco
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Gréfico 5 - Evolucao da participacdo das deducdes das receitas municipais para a
formagao do FUNDEB em Minas Gerais, excluindse a cotaparte do ICMS e o
FPM (2007-2011)

9,00%
8,00% -
7,00% /
6,00%

5,00% /

4,00% /

3,00% /

)
2,00%
1,00% —
0,00%
2007 2008 2008 2010 2011
= Cota-parte ITR m | C 87/96 === (Cota-parte IPVA == Cota-parte IPl Exp

Fonte: STN e Balan¢cos Municipais. Elaboragédo do Autor

Nota: os valores da Cofzrte do ICMS e FPM foram excluidos do gréfico para possibilitar
uma melhor visualizacdo doesmo. Os valores por ano para a GatdelCMS e o FPM séo
respectivamente: 20045,26% e 50,1%; 2008:43,7646 e 49,36%; 2009:42,606 e 47,6%%;
2010:46,0P6 e44,0®6; 2011:44,5%% e45,5%%.

Diferentemente da participacdo de cada um dos impostos na formacgéao do
Fundq as dedgdes efetuadas pelos municipios, excetuaeda cotgarte do ICMS,
apresentangrande variacao relativa, @@ comparar o ultimo ano (20149 primeiro
(2007). Dentre os principaisedtaques de crescimentncontrouse a cotaparte do
IPVA com 222,28% e a cofgarte do ITR o qual observou uma evolucédo de 195%. Do
outro lado da balancapm as maiores quedas obsergaa cotaparte do IPI exgom
uma reducédo de 44,24% e a LC 87/96 com 41,90%.

Feito isso, observesea significancia estatistica de cada ums thibutos

acima bem como suas Taxas Geométricasrdscinentale acordo com a tabefa
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Tabela 8 - Equacéo, Taxa Geométrica de Crescimento (TGC) e ValeP da
participacéo das deducdes das receitas municipais para a formacao do FUNDEB
em Minas Gerais, (20072011)

TGC
Variavel Equacid (Y% a.a)>  Valor-P
FPM Y =0,5179 + 0,9702.) -2,97| 0,0432*
(-3,3756)
Cotaparte ITR Y = 0,0009 + 1,4095.) 40,95 0,0300*
(3,8925
LC n°87 Y =0,0071 + 0,8785.) -12,15  0,0009
(-13,2203)
Cotaparte ICMS Y =0,4415 + 1,0022.) 0,22 0,8547
(0,1993
Cotaparte IPVA Y =0,0263 + 1,317] 31,73 0,0606**
(2,9379
Cotaparte IPI exp Y =0,123 + 0,8886.> -11,14 0,1296
(-2,0751)

Fonte: STN e Balangcos Municipais. Elaboracéo do autor
Nota: Os valores entre parénteses refesera Estatistica t
1- Férmula obtida através do aifitg da equacao fornecdela regressao linearizada.
22Taxa Geom®trica de Cresci #ent mnalet ivda &t rta «
* Estatisticamente significativo a 1%
** Estatisticamente significativo a 5%
*** Estatisticamente significativo a 10%

Ao consideraum nivel @ significancia de 19, obserou-seque apenas
a cotaparte do IPI exp e a cofmrte do ICMS ndo apresentaram uma variacao
significativa. Sob esse nivel de significancia, as deducdes que apresentaram maior
crescimento foram a cofzarte do IPVA e a cofparte do ITR com 31,73% e 40,95%,
respectivamente. O maior decréscimo, por outro lado, foi a LC n° 871&)i%%. No
entanto, séor consideradaim nivel de 5% a cofparte do IPVA sai do rol de variacdes
significativas. Por fim, no caso de um rigor mgidalor-P < 0,01), nenhuma das fontes
observa um crescimento positivo. Apenas a LC n°87 atinge esse nivel de exigéncia com

taxa geométrica del2,15% ao ano.

Assim como no caso da formacdo das receitag-wmlq 0s novos
tributos apresentam uma TGC muit@ior do que aqueles que ja sofriam deducdo na
época do FUNDEF. Para que selpssererificar a evolucdo de cada uma das deducdes
ao longo do tempo, sem a influéncia da implantacdo gradativa das novas ffuintes,
necessario que se realizassea simulacdode modo a trazer todas as fontes ao
percentual de vinculacdo correspondente ao final da transicdo, ou seja, todos tomados

como 20%ao longo s anosnalisados
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Dessa forma, @e-se chegar ao gréficé o qualmostra a evolugédo da
participacdo de todas &sntes na deducdo total dos municipios para a formacdo do
FUNDEB.

Gréfico 6 - Evolucao da participacédo das dedugdes das receitas municipais
(tomadas como 20% de vinculagdo para todas as fontes) para a formacao do

FUNDEB em MinasGerais, excluindese a cotaparte do ICMS e o FPM (2007
2011)
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Fonte: STN e Balan¢os Municipais. Elabora¢édo do Autor

Nota: os valores da Cotmrte do ICMS e FPM foram excluidos do grafico para possibilitar
uma melhor visualizacdo do mesmo. Os valoresaporpara a Cotparte ICMS e o0 FPM séo
respectivamente: 2007: 43,48% e 48,14%; 2008: 42,88% e 48,36%; 2009: 42,60% e 47,65%;
2010: 46,07% e 44,07%; 2011: 44,59% e 45,59%.

A partir do grafico6, pddese verificar quel ao se realizaa simulagéo
de tratartodas as fontes deundocom um percentual de vinculacdo de 20%, desde seu
inicio T o crescimento de alguns tributos ndo se apresentam tdo grandes como
anteriormente. Ao se comparar o primeiro com o ultimo ano, os dois impostos que mais
cresceram em termaelativos foram a cotparte do ITR e a cotparte do IPVA com
22,75% e 34,10%, respectivamente. Do outro lado, aqueles com maior queda de
participacdo relativa néundosao a cotgarte do IPI exp-81,96%) e a LC n° 87 (
39,52%).
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ApoOs o tratamento egtstico dos dados supracitadga utilizado acima,
chegu-se atabela9:
Tabela9 - Equacédo, Taxa Geométrica de Crescimento (TGC) e Vald? da

participacéo das deducdes das receitas municipais (tomadas como 20% de
vinculagao paratodas as fontes) para a formacdo do FUNDEB em Minas Gerais,

(2007%2011)
TGC
Variavel Equacid (% a.a.)’ Valor-P
FPM Y =0,4965 + 0,9800.) -2,00 0,1098
(-2,2509)
Cotaparte ITR Y =0,0020 + 1,1480.; 14,80 0,3075
(1,2263)
LC n°87 Y =0,0068+ 0,8874.X -11,26 0,001%
(-12,1600)
Cotaparte ICMS Y =0,4232 + 1,0123.) 1,23 0,2825
(1,3063)
Cotaparte IPVA Y =0,0615 + 1,0730.) 7,30 0,0457*
(2,9379)
Cotaparte IPI exp Y =0,0118 + 0,8976.) -10,24 0,1419
(-1,9804)

Fonte: STN e Balancos Municipais. Elaboracao do autor
Nota: Os valores entre parénteses refesera Estatistica t
1- Féormula obtida através do aifity da equacéo fornecida pela regressao linearizada.
2- Taxa Geométrica de Crescimento obtida através daddr al ofi,a onde Y = Db
* Estatisticamente significativo a 1%
** Estatisticamente significativo a 5%

Com a realizacao essa simulacg@oddese verificar que a um nivel de
5% apenas a LC n°87 e a cqgiarte do IPVA séo estatisticamente significantes co
TGCs respectivas dd1,26% e 7,30%. Cabe ressaltar, que essas TGCs ndo estdo sendo
influenciadas pelo efeito da implantacdo gradual do FUNDHBs se devem a um

crescimento relativo distinto das demais fontes de deducdes.

A variacdo dessas duas fonts recursos advém de suas variacdes ao
longo do tempo. No caso da LC n°87, conforme mosseanteriormente, essa possui
uma TGC negativa igual ®,06% ao ano. O IPVA também apresenta um crescimento
significativo no periodo analisado (20@011) obtendouma TGC de 7,80% ao ano e

também é significativoanivel de 1%.

Como se pbde observar, assim como no caso das fontes que compéem o
valor da transferéncia multigovernamental que € repassada pamanaspios ndo ha

grandes variacdes em termos das dédsiCA maior parte do montante que é deduzido

e}
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da receita municipal para a composicdo do FUNDEB continua sendo formada por um

imposto (ICMS) e uma transferéncia (FPM).

Uma vez realizada a andlise do comportamento da participacdo das
diversas fontes formadas do FUNDEB e do FUNDEF no ambito Munidipa
verificou-se a evolucdo desses para o ente estabowakntanto, a averiguacdo das
fontes quecompdem a transferéncia #ondopara os estados, ndodaser verificada,
uma vez que o STN nao disponibiliza esdarmacao por fonte. Contudo, através dos
balancos estaduafisi viavel o estua de seu comportameném termos dsdeducdes.

Antes deapresentaa analisgealizada a respeitto FUNDEB, verificou-
secomo ocorriaa participacaale cada uma das fontesriadoras de seu antecessor
(FUNDEF). De acordo com o gréficg a receita tributaria que estadode Minas
Gerais deduziu de seu or¢camento para a formacdo do FUNDEF emq@Ote
causou maior impactbnanceiro,foi o ICMS. Esse imposto possuiaa paticipacao
de 87,08% no percentual total das deducdes estaduais para a formac&o nidssem
seguida encontva-seo FPE (10,06%), o IPI exp (1,57%) e a LC n°87 (1,29%).

Gréfico 7 - Parcela das deducdes efetuadas pelo estatbbMinas Gerais para a
formacédo do FUNDEF (2006)

M ICMS

M FPE

M IPl exp
M LCno°87

Fonte: STN e Balan¢dsstaduaisElaboragéo dautor

Verificado o panorama de como era a situacdo do FUNDEF em seu
altimo ano de vigéncia, passse a andlise da evolucdo das deducbas rbceitas

orcamendrrias formadoras do nowunda
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Conformese pdde verificar no grafico7, a fonte de deducdde maor
vulto continua a ser o ICMS, seguido pelo FPE. Em terceiro lugar, aparece uma nova
fonte, o IPVA. Em relacdo a varig do percentual de participacdo @ela um dos
tributos na deducdo realizada pelo ente para a formacdo do FUNDEB, easentr
como maiores variacdes relativas positivas entre o Ultimo ano analisado (2011) e o
primeiro (2007) o ITCMD e o IPVA com 415,27% e 162,54% respectivamente. No
outro etremo, como uma variacdo relativa negativa do mesmo periodo em questao,
apenas a LC n°87 apresentou uma variagao superior a cinco por centd86 @a%o.

Gréfico 8 - Evolucao da parcela das deducdes efetuadas pelo estado de Mina
Gerais para a formagdo do FUNDEB, excluindese o ICMS (20072011).
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Fonte: STN e Baln¢cos Estaduais. Elaboracdo dtoa

Nota: os valores do ICMS foi excluido do grafico para possibilitar uma melhor visualiza¢éo do
mesmo. Os valores por ano para ele 85®1% (2007); 83,69% (2008); 81,69% (2009);
82,66% (2010); 81,16% (2011).

Ao realizar um tratamento tegistico mais adequado se chegaoiabela
10:
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Tabela10- Equacéo, Taxa Geométrica de Crescimento (TGC) e Vald? da
parcela das deducdes efetuadas pelo estado de Minasdiepara a formacao do
FUNDEB, (2007-2011).

TGC
Variavel Equacid (Yoa.a.f  Valor-P

IPVA Y =0,0190 + 1,2600.) 26,00 0,0572**
(3,0100

ITCMD Y =0,0025 + 1,4718.) 47,18 0,007%
(6,5921

ICMS Y =0,8548 + 0,9896.) -1,04| 0,0428*
(-3,3887

FPE Y =0,1015 + 0,9884.) -1,16 0,4414
(-0,8848

Pl exp Y =0,0151 + 0,9981.) -0,19 0,9621
(-0,0515

LC n°87 Y =0,0120 + 0,9003.) -9,97| 0,0119*
(-5,4820

Fonte: STN e Bancos Estaduais. Elabora¢éo do autor
Nota: Os valores entre parénteses refesera Estatistica t
1- Férmula obtida através do aifitg da equacéo fornecida pela regressao linearizada.
22Taxa Geom®trica de Cresci meonte®=lambaXi da atr av
* Estatisticamente significativo a 1%
** Estatisticamente significativo a 5%
*** Estatisticamente significativo a 10%

Conforme se podenotar, a um nivel de significancia de 10%s
crescimentos foram observados pelo IPVA (26,0@@®) e o TCMD (47,18%ao
ang. Por outro lado, a esse mesmo nivel de significamsaque diminuiram sua
participacdo nd-undoforam o ICMS ¢{1,04%ao and e a LC n°87 -9,97%ao anj.
Cabe ressaltar que o FPE e o IPI exp ndo apresentam variacao significakvaano,
o IPVA nédo logra um crescimento estatisticamente significativo sob um crivo de cinco
por cento. Eno caso de um rigor de apenas um por cemtdnico que apresenta

variacdo é o ITCMD.

E de fulcral importancia ressaltar ques 3GCs expressivas de
crescimentoforam registradas pelos novos impostos inclusosFandq os quais
possuem um percentual de vinculacdo que cresce a taxas maiores que os demais, até a
estabilizacdo em 20%\p06s uma simulacdaue traga todas essas fontes para o patamar
estab&ecido apds a transicdo do FUNDEF para o FUNDR®RE-se chegar ao grafico
9:
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Gréfico 9 - Evolucao da parcela das Deducdes (tomadas como 20% de vinculacao
para todas as fontes) efetuadas pelo estado de Minas Gerais para a formagao
FUNDEB, excluindo-se o ICMS (20072011).
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Fonte: STN e Balan¢os Estaduais. Elaboracdo do Autor

Nota: os valores do ICMS foi excluido do grafico para possibilitar uma melhor visualizagéo do
mesmo. Os valores por ano para ele sao 82,25% (2007); 82218%8);( 81,69% (2009);
82,66% (2010); 81,16% (2011).

Apos a realizacdoadsimulacép as variages relativag em relacdo ao
primeiro ano e o ultimo do periodo analisada parcela de participacdo das deducdes
efetuadas nas receitas estaduais para a ¢@omdo FUNDEBI tornaramse mais
modestas.Sob essas condicGes maior crescimentdoi apresentado pelo ITCMD
(112,90%) seguido do IPVA (8,47%), IPl exp (2,68%) e FPE (2,02%). Em relacdo as
guedasse encontra LC n°87 {34,81%) e ICMS1,32%).

Ao emprender a analise estatistica utilizada anteriormente para esse tipo
de situacao qual seja, o crescimento de uma variavel ao longo do térnpegu-sea
tabelall:
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Tabelall- Equacéo, Taxa Geométrica de Crescimento (TGC) e \ai-P da
parcela das Dedugdes (tomadas como 20% de vinculagao para todas as fontes)
efetuadas pelo estado de Minas Gerais para a formacdo do FUNDEB, (2afi¥11).

TGC
Variavel Equacid (% a.a.)’ Valor-P
IPVA Y =0,0449 + 1,0243.) 2,43 0,2557
1,4010
ITCMD Y =0,0058 + 1,1964.) 19,64 0,006Z
6,8877
ICMS Y =0,8265 + 0,9976.) -0,24 0,3765
(-1,0356)
FPE Y =0,0981 + 0,9964.) -0,36 0,8005
(-0,2759)
Pl exp Y =0,0146 + 1,0062.) 0,62 0,8702
0,1777
LC n°87 Y =0,0116 + 0,908.X -9,24 0,0164*
(-4,8841)

Fonte: STN e Balangos Estaduais. Elaboracdo do autor
Nota: Os valores entre parénteses refesera Estatistica t
1- Férmula obtida através do aifitg da equacéo fornecida pela regressao linearizada.

2-Taxa Geométricd e Cr esci ment o obtilda &andaev s =ddb {-

* Estatisticamente significativo a 1%
** Estatisticamente significativo a 5%

De acordo com a tabeld, a um nivel de 5% apenas o ITCMD e a LC
n°87 possuem variacOes eiicamente signiiantes. Convariacdo negatiaessa
dltima fonte obtém uma TGC de9,24% @& ano, a0 passo que aguelaesce
geometricamente ao ano 19,64%. As demais fontes ndo possuem variacdes
significativas na parcela de participacdo das deducdes orcaientalizads pelos
estadas. As flutuacdesdessa duasfontesse devem, conforme discutido anteriormente,
ao aumento da arrecadacédo do ITCMD e a queda das receitas advindas da, BE n°87

guais possuem TGCs anuais de 25,23% @6%, respectivamente.

Por fim, conforne observotse acima, o ICMS é o grande responsavel
pela formacdo do FUNDEB no estado de Minas Gerais. No que concerne as deducdes
do governo estadyatssa fonte de receita € a que possui maior impacto no orcamento
do governo. Além disso, embora tenha odoruma queda na arrecadacao da LC n°87,

e crescimento do ITCMD o ranking de participacdo de cada uma das fontes para a

formacdo do FUNDEB é basicamente o mesmo.
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5.2Balanco do FUNDEB e a mnicipalizagéo dosrecursos.

ApOs a realizacdo da analida paricipacdo das deducdes ligadas por
municipios e estade as receitas que formam o FUNDEB e o FUND#Htou-se a
atencdo parao comportamento do montante total désindes e das deducdes
empreendidas pelestadoe municipios Através dessa andlidei possivel verificarse o
FUNDEB esta promovendo a municipalizacdo dos recursos, ou ef@jando receitas
orcamentérias do governo de Minas Geeargpassandas para as esferas municipais.
Além disso, foi possivel também verificar se o FUNDEB conta com noaior
guantitativo de recursos do que seu antecessor e se esse esta crescendo ao longo do
tempo.

A primeira andliseealizada, portanto, foi o comportamento do montante
total do FUNDEB (2002011) e do FUNDEF (2006) paraestadode Minas Gerais
(Governo Estadual e Municipais). No entanto, para que se pudesse empreender um
exame adequado foi necessario inflacionar os vafme indice Nacional de Precos a
Consumidor (INPC). A escolha pesse indiceem detrimento ddndice Nacional de
Precos ao Consudor Amplo (IPCA) se deve ao fato de qileembora o IPCA seja o
indice oficial do governo para o acompanhamento das metas de inflacBdPC € o
inflator utilizado pelo FUNDEB para que ndo se permita uma reducao real do VAA.
Feita essa ressalvgpbdese verificar a evolucdo @ FUNDEB (20072011) e do
FUNDEF (2006)de acordo com o graficto.

Tomando como base o grafico supracitado comparar o Ultimo ano
analisado do FUNDEB (2011) e do FUNDEF (2006), obseevaque houve raa
variacdo relativa de 88,%2 Além disso, ao examinar a transicdo dekundopara o
outro, observae que ja no primeiro ano ha um aumento relativo de 22,95%. Cabe

ressaltar que esses sao valores reais inflacionados pelo INPC.
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Grafico 10- Evolucdo do monante financeiro do FUNDEF (2006) e FUNDEB
(20072011) noestadode Minas Gerais (governos estadual e municipais).
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Fonte: STN, Balancos Estaduais e Municipais. Elaboragaatdr

Ao aplicar o método explicado anteriormente para a analise de uma
variavelao longo do tempahegouse a tabeld2. A partir dela, pde-se inferir queno
periodo analisadas Funda obtiveram uma TGC de 13,20% ao ano. Além disso, esse
€ estatisticamente significativo a 1%. No entanto, cabe ressaltar que tal aumento ja era
espeado. Primeiramente, na transicdo entre o FUNDEF e o FUNB.EBmM maior
guantitativo de impostos e também o percentual de vinculacdo de cada um deles eleva
se. Contudo, mesmo apds a estabilizacdo dos impostos formadores deundea
20% de vinculacédo er®009, esse continua observando uma TGC de 7,52% ao ano e
estatisticamente significativa a 10%.

Tabela 12 - Equacédo, Taxa Geométrica de Crescimento (TGC) e Vald? do

montante financeiro do FUNDEF (2006) e FUNDEB (2002011) noedado de
Minas Gerais (governos estadual e municipais).

TGC
Variavel Equacad (% a.a.f Valor-P
FUNDEF (2006) € Y = 4497992663,7072 + 1,1320 13,200  0,002F%
FUNDEB (2007
2011) (6,5997)

Fonte: STN e Balangos Estaduaidunicipais Elaborac¢éo do aoit

Nota: Os valores entre parénteses refesera Estatistica t
1- Férmula obtida através do aiftg da equagéo fornecida pela regresséo linearizada.
2-Taxa Geom®trica de Cresci fiednt o naket iYda& ot r+a \e
* Estatisticamente gnificativo a 1%
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Cabe reafirmar, que para o caso de Minas Gerais, a variac&undds ao longo do
periodo analisado, dexg exclusivamente @scilagbesna arrecadag¢do dos impostos e
transferéncias que entram nas suas composicdes. Isso poogee 0 esado em
guestdo ndo percelecursos complementares da Unido, uma vez que o VAA minimo

estabelecido em ambito naciofal observado apenas cararrecadacéo dos impostos.

Uma vez constatado que os valores totais do FUNDERstadode Minas Gerais
(Govemnos Estadual e Municipais) apresentam uma trajetéria crescente no periodo
analisado, verificou-se como esses sdo distribuidos entre o ente estadual e os

municipais.

Para taltracouse o gréaficdll o qualdemonstra a evolucao da distribuicdo dos recursos

do FUNDEF (2006) e FUNDEB (2062011) entre o Governo do Estado e os Governos
Municipais. Por meio delepbde-se observar que partir de 2006 até o ano em que a
transicdo se completa (2009), h4 um aumento relativo da parcela que compete aos
estados de 69%. No entanto, nos trés ultimos anos, a tendéncia € de Municipalizacao.
Com isso, 0 aumento relativo da parcela dos estados adres de 2006 e 2011 foi

apenas de 3,35%.

Gréfico 11 - Evolucao da distribuicdo dos recursos d6UNDEF (2006) e FUNDEB
(20072011) no estado de Minas Gerais.
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Fonte: STN, Balancos Estadsi@ Municipais. Elaboragéo datar
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Aplicando o método estatistico, ja explicitado para esse tipgitukecao, obtee-se a
tabelal3. Através dela, pde-se afirma que, no periodo analisado (262611) ndo ha
uma variacao estatisticamente significativa na distribuicdo dos recursdundds.
Tais resultados estdo em consonanmien o0 encontrado em trabalhos anteriores.
Vazquez (2011) coloca que o FUNDEB ndo apnesu o mesmo efeito de
municipalizagdaque seu antecessor (FUNDER)inas Gerais, conforme demonstrado,
segue a mesma tendéncia nacional apontada por esse autor.

Tabela13- Equacéo, Taxa Geométrica de Crescimento (TGC) e Vald? da
distribuicdo dos recursos do FUNDEF (2006) e FUNDEB (20€2011) no estado de

Minas Gerais.
TGC
Variavel Equacad (% a.a.f¥ Valor-P
Parcela Governo Estadual Y =0,5507 + 1,0051.) 0,51| 0,3607
(1,0311
Parcela Governos Municipg Y =0,4489 + (9939.X -0,61 0,3717
(-1,0049

Fonte: STN e Balan¢os Estaduais e Municipais. Elaboracdo do autor
Nota: Os valores entre parénteses refesera Estatistica t
1- Férmula obtida através do aifitg da equacéo fornecida pela regressao linearizada.
2-Taxa Geom®trica de Cresci memt oomdd i ¥a= ald rda ve

Depois de realizada a analise dos recursos recebidos pelos diversos eRi@sddns
verificou-se também como esses se portam em relacéo as deducdes de suas receitas para
a foomacdo do FUNDEF (2006) e o FUNDEB (202011). Essas também néo
apresentam tendéncias deaunicipalizacdo ou deestadualizacdalas Financas. Em

termos relativos, comparande os dois extremos analisados, o Governo do Estado
sofre uma queda de€l,12% e osmunicipiosaumentam em 1,81% o percentual de

Deducdes em relacéo ao total de deducbes realizadas para a formBgadalo
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Gréfico 12 - Evolucdo da parcela de contribuicdo para a formagédo do FUNDEF
(2006) e FUNDEB (20072011) noestado de Minas Gerais

65,00%

60,00% e — —_—

55,00%
50,00%
45,00%
40,00% -
35,00%
30,00%

2006 2007 2008 2009 2010 2011

Governo do Estado Governos Municipais

Fonte: STN, Balancos Estaduais e Municipais. Elaborac@atdo

Ao se realizar o tratamento estatistico adotado nesse tradmlbbtén a tabelal4.
Através dela, conforme ja era esperado pela analise descritiva, ndo ha ung@ovariag
significativa ao longo do periodo analisado ha um rigor de 10%. Isso implica dizer que
0 estadce osmunicipiosmantém estaveis a proporcéo de suas parcelas de deducéo para
a formacdo do FUNDEF (2006) e o FUNDEB (2ai¥Y11) em relacdo ao total de
deduc@s de Minas Gera{gncluindo o governo do estado e de seus munigipios

Tabela 14 - Equacédo, Taxa Geométrica de Crescimento (TGC) e Vald? da

parcela de contribuicdo para a formacdo do FUNDEF (2006) e FUNDEB (2007
2011) no estadale Minas Gerais

TGC
Variavel Equacad (% a.a.f Valor-P
Governo Estadual Y =0,6204 + 0,9955.] -0,45 0,2507
(-1,3418)
Governo Municipal Y =0,3796 + 1,007 0,71 0,2440
1,3647

Fonte: STN e Balangos Estaduais e Municipais. Elaboracédaaio au
Nota: Os valores entre parénteses refesera Estatistica t
1- Férmula obtida através do aftg da equagédo fornecida pela regresséo linearizada.
2-Taxa Geom®trica de Cresci fiednt o naket iYda& ot r+a e

Somandese a analiséeita anteriormente, com essa Ultima, pgdeafirmar que 0 novo
Fundo ndo esta a promover uma maior municipalizacdoestadualizacdmo que
concerne as financasma vez que a proporcao de recursos transferidos e deduzidos

mantérase estaveis ao longo geriodo analisado.
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No entanto, o fato de esse ndo induzir uma maior municipalizégd@cursoao
implicadizer que ndo mantenha a qudgacriada por seu antecessor, 0 FUNDEF. Para
gue se verifique esse efeito foi necessanaliar qual a dindmicdos recursos dos
Fundas, ou seja, de onde eles saem e para onde vao. Dessa formse pbdear qual
ente recebe mais recursos do que deduz.

Grafico 13- Evolucdo do montante de receitas transferidas aos municipios pelo

estado cevido ao FUNDEF (2006) e ao FUNDEB (2062011) e seu percentual em
relacdo ao total da transferéncia recebida pelo estado de Minas Gerais.
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Fonte: STN, Balangos Estaduaidanicipais. Elaboracéo daitor

Por meio do grafico do gréafica3, foi possivel afmar que osestads transferem
receitas para oswnicipiosdevido aog~undc. As barras em azul demonstram o total

do montante financeiro que o governo de Minas perdeu em valores de dezembro de
2011, inflacionados pelo INPCP6dese notar que, conforme sio acima, embora o
FUNDEB ndo esteja promovendo uma maior Municipalizacao transferir
progressivamente montantes cada vez maiores panargsipios ele mantém a quei
realizada por seu antecessor, o FUNDEF. Ao longo diloso anos analisadosdo
FUNDEB, o governo mineiraleixou de recebeaproximadamente 1,7 bilhdes de reais

os quais foram transferidos awmsinicipios

No que concerne ao percentual dessas transferéncias em relacdo ao tdtdl que
repassado acestado pelo Fundq essas também ndo aggatam uma variacao

significativa ao longo do tempoA tabela 15 corrobora o quefoi verificado
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anteriormente, ou seja, o FUNDEB n&o promove uma maior municipalizégsio
recursos no entanto, ele mantém a qfm@ estabelecida pelo FUNDEF, conforme
observar Costa (2005). Em outras palavras, o Governo Estadual continua a perder
receitas devido abundq as quais vao incorporar o orgamento Municipal.
Tabela15- Equacéo, Taxa Geométrica de Crescimento (TGC) e Vald? darazéo

entre Receita orcamentaria perdida peloestadoem razdo do FUNDEF (2006) e

FUNDEB (2007%2011) e o total da transferéncia recebida por ess@ndo no
governo de MinasGerais.

TGC
Variavel Equacad (% a.a.) Valor-P

Razé&o entre Receita
or¢camentaria perdida pelo
estidoem razao do FUNDER Y = 0,1226 + 0,8983.) -10,16 0,3396

(2006) e FUNDEB (2007
2011) e o total da transferéng

recebida por esgeundono
governo de Mina&erais (-1,0831)

Fonte: STN e Balan¢os Estaduais e Municipais. Elaboracéo do autor
Nota: Osvalores entre parénteses refereemn Estatistica t
1- Férmula obtida através do aifitg da equacéo fornecida pela regressao linearizada.
22Taxa Geom®trica de Cresci went mnalet ivda &t rta

5.3 O Comportamento dasnatriculas noperiodo de vigéncia do FUNDEB.

Apos a analise do efeito da Municipalizacdo dos recursos e do perfil dos
municipios que estdo a perder ou ganhar receitas orcamentarias para fins de
financiamento de sua educacéo basica, € importante analisar ogeteito FUNDEB
exerce nas matriculas. Em outras palavras,-se&ate verificar se, 0s tipos de matriculas
gue entram no codmputo deundq estdo percebendo um aumento significativo. Além
disso, visase tambénpbservarse algum dos erde(Estadual ou Municigs) estada
elevar o niumero de alunos atendidos mais do que o outro. Por fim, resdizambém
uma analise concernente as matricutastgés principais niveis de ensino, quais sejam:

Infantil, Fundamental e Médio.

Para iniciar a analise, foi verificadocomportamento do total de niumero
de matriculas atendidas com recurso$-dondodesde 2006 (com o FUNDEF) até 2011
(ja com o FUNDEB). Ao verificar o comportamento do total de matriculas no ambito de
Minas Gerais, chegese ao graficol4d. Por meio de sua isualizacdp notase
claramente que o nimero de matriculas totais contabilizados para os fins de repasses de
recursos dog-unds em questdo elevarase, principalmente do periodo dé0B a

2009, fase de transicdo entre os ddisinds, com a implantacdo gdativa do
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FUNDEB. Apos esse periodo ha uma pequena tendéncia de queda do quantitativo total

de matriculas.

No que concerne a distribuicdo do nimero de matriculas entre o ente
estadual e os municipais, percedee por meio da visualizagcdo do grafify o maior
crescimento por parte do governo estadual, ao passo que 0S municipios ndo crescem

com a mesma aceleragéo.

Com a realizao de uma andlise descritiva,dgése perceber que o
aumento total relativo de matriculague entram para o cédmputo désnds em
guestdpno periodo analisagddoi de 33,13%. Para anunicipios 0 aumento relativd
nesse mesmo perioda de 30,23%, ao passo que paestadoesse alcanca 35,63%.

Gréfico 14 - Evolugcdo do numero de matriculas contabilizdas pelo FUNDEF

(2006) e FUNDEB (20042011) no estado de Minas Gerais por grau de unidade
federativa.
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Fonte:FNDE. Elaboracéo do autor.

Para verificar se o crescimento é significativo ao longo do tempo e
também suas respectivas Taxas Gdooa&s de Crasmento Anuais (TG a.a.)

construiusea tabelal6:
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Tabela 16 - Equacgéo, Taxa Geométrica de Crescimento (TGC) e Vald? do
namero de matriculas contabilizadas pelo FUNDEF (2006) e FUNDEB (20@011)
no estado de Minas Gerais porigu de unidade federativa.

TGC
Variavel Equacad (% a.a.f Valor-P

Estado Y =1710662,7641 + 1,0657 6,57 0,0238*
(3,5479

Municipios Y =1439488,7476 + 1,0588| 5,88 0,009%
(4,729)

Total Y = 3150627,7047 + 1,0625| 6,25 0,0162*
(4,729)

Fonte: FNDE. Elaboracao do autor
Nota: Os valores entre parénteses refesera Estatistica t
1- Férmula obtida através do aifitg da equacéo fornecida pela regresséo linearizada.
22Taxa Geom®trica de Cresciaftednt o natet iyd &= ot r+ta «
* Estatisticamente significativo a 1%
** Estatisticamente significativo a 5%

Conforme se demonstou pel tabelal6, o numero de matriculas
computadas peloBundas é crescente do arRD06 até 2011. Atraves disso,dafse
concluir quea transicao entre o FUNDEF e o FUNDEB aumentou o nimero de alunos
gue possuem um minimo de recurpes capitaaplicados em despesa com educacéo. O
estadoé o que mais ampliou esse tipo de cobertargual possuuma TCG anual de
6,57%.Por sua vez, smunicipiosapresentam uma TGd2 5,88%. No balanco getal
crescimento das matriculas que entram para o calculeutuks no periodo analisado
€ de 6,25%. Essa analise € baseada considerando um nivel de significancia de 5%. Caso
0 rigor seja aumentado @arl% apenas asmunicipios apresentam crescimento

significativo.

Conforme foi demonstrado, houve um aumento significativo das
matriculas que entram no computo do FUNDEB no periodo analisado. No entanto, ha
de seobservamue parte desse aumemtcorreu deido ao fato de que maiores parcelas
de vinculacédo das matriculas foram consideradas. Em outeasgsalnos anos de 2007
e 2008 s novos niveis de ensinque ndo faziam parte do FUNDE®veram sua
contabilizacdo gradativa, até atingir o total em 20Gf.fato obteve grande parcela de

contribuicdono aumento verificado acima.

Devido ao supracitado, foi realizadama simulacdode modo que o0s
efeitos dessa implantacdo gradativa fossem anulados. Tafofaimportante para
analisar o efeito do FUNDEB riaducdo de um maior niumero de matricuksita a

simulacdo, chegae ao graficd5:
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Gréfico 15- Evolugdo do numero total de matriculas em Minas Gerais
contabilizadas para o FUNDEB (20042011), apos simulagéo.
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Fonte: FNDE. Elabracdo do autor.

Como se pdde observar, o grande efeito de crescimento da matricula
parece ter sido anulado com a realizacaosinulacdondo aparentando haver uma
linha de tendéncia, seja de crescimento ou ndo. Em termos descritivos, -sbsguea
no agregado ha uma queda relativa do dltimo ano analisado em comparacdo com o
primeiro de-3,46%. Essa é puxada sl matriculas em escolas estaduais, as quais
diminuiram em-7,08%6 seu total de matriculas. E ominicipiostiveram um pequeno

aumento dd.,296 nesses cinco anos.

Realizando o procedimento atistico adotado nesse traballpara

analisar a evolucédo de uma variavel ao longo do tempo, clsegatabeld7:
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Tabelal7 - Equacgéo, Taxa Geométrica de Crescimento (TGC) e Vald? do
numero total de matriculas em Minas Gerais contabilizadas para o FUNDEB
(2007#2011), apos simulacao.

TGC
Variavel Equacad (Ya.a.f Valor-P
Estado Y = 2524665,2354 + 0,9834. -1,65 0,01306*
(-5,3069)
Municipios Y =1871880,9223 + 1,006€ 0,61 0,2604
1,3837
Total Y =4394542,2695 + 0,9934, -0,65 0,1694
(-1,8011)

Fonte: FNDE. Elaboracao do autor

Nota: Os valores entre parénteses refesera Estatistica t
1- Férmula obtida através do aiftg da equacéo fornecida pela regresséalizada.
22Taxa Geom®trica de Cresci #ent mnalet iYda &t rta «
** Estatisticamente significativo a 5%

Conformese podenotar, por meio da tabelb/, ao considerar todas as
matriculas,foi viavel afirmar que o FUNDEB naéi suficiente para empreender um
efeito significativo no aumento do niumero de matriculas. Além disso, emisstadn
apresente um decrescimento significativo enasicipiosum crescimento relativo
(porém nao significativo) isso nao é suficiente pamaobaar a hipotese dgue houve

uma municipalizacéo da oferta de enstomo um todo

Embora o efeito nas matriculas totais seja importpata empreender
esse tipo de ahge, fazse necessario também um exame mais detalhado detegpda
de ensino. Para igdoi verificado também a evolucdo do nimero de matriculas dos trés
maiores segmentos da educacdo basamputados pelo FUNDEBquais sejam: o
ensino infantil(Municipal), o ensino fundamentgEstadual e Municipale ensino

médio (Estadual)

E importane ressaltar que essa andlise foi feita através de uma simulacgéo
gue desconsidera o efeito da implantacdo gradativa do FUNDEB, tal como a realizada
acima. Nesse sentiddoi considerada totalidade das matriculas nos anos de 2007 e
2008 e ndo apenas 1/28 tal como prevé a transicdo para as novas etapas de ensino

gue entram para o cOmputo Bonda

No que concerne ao nivel infantil, em termos descritivos, veriseou
gue esse sofre um aumento ao longo do periodo de vigéncia do FUNDEB analisado
(20072011). Ao se comparar o primeiro com o ultimo ano, obsaegue esse nivel de

ensino obteve um crescimento relativo de 10,22%, conforme o gi#fico
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Gréfico 16 - Evolugcdo do numero de matriculas do ensino infantil no estado de
Minas Gerais (20072011)
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Fonte: FNDE. Elaboracgao do autor.

Para averiguar se esse aumentmu nao significativo e quatia TGC ao
ang tracouse a tabelal8. De acordo com essa crescimento apresentado €
estatisticamente significativo ao nivel de 58%¢m diss, sua TGC anual é de 3%. E
importante frisar que esse nivel de ensino ndo entrava no computo do FUNDEF. Ao ser
contado para o FUNDEB ele passa a ter recursos minimos assegurados para seu

financiamento.

Tabela 18 - Equacdo, Taxa Geométrica de Crescimento (TGC) e Valee do
numero de matriculas do ensino infantil no estado de Minas Gerais (20@011).

TGC
Variavel Equacad (%a.a.f Valor-P

Ensino Infantil Y = 342448,7910 + 1,0293. 2,93 0,0240*
(4,2399

Fonte: FNDE. Elaboracgdo do autor

Nota: Os valores entre parénteses refesera Estatistica t
1- Férmula obtida através do aftg da equagédo fornecida pela regresséo linearizada.
2-Taxa Geom®trica de Cresci fiednt o naket iYda& ot rta e
** Estatisticamente significativo a 5%

No que concerne ao Ensino Fundamentakefoi dividido em dois
grupos distintosconformeo ente em questdo (Estadual ou Municipal). Em termos
descritivos, para ambos os casos ha uma queda relativa do total delasatrdos dois
extremos do periodo analisado. No entanto, essa € mais suave para 0 caso dos entes
municipais {6,98%) do que para o Estadudl4,46%).
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Gréfico 17 - Evolugdo do numero de matriculas do ensino fundamental no estado
de Minas Gerais (20072011)
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Fonte: FNDE. Elaboracgao do autor.

by

Ao realizar a analise concernente a significancia dessas quedas,
observu-se que ambas séo significativas ao nivel de 1%. Além disso, a TGC para o
ente estadual € d&,69% e para 0s munici@icessa atingel,83%. Antes de fazer a
analise desse ultimo dado, no entanto, é importante afirmai quidizandose do
mesmo recurso estatistica TGC encontrada para a participacdo dos entes municipais
na oferta de Ensino Fundamental em relacdo tal tdertado peloestadoe pelos
municipiosé igual a 1,01% e significativdom um rigor de 1%. Issem conjunto com
o0 decrescimento mais abrupto par@stadoe mais ameno para 0S enteanmipais
permite afirmar que no ensino fundamental ha uma mwalizggéo da oferta de ensino.

Tabela 19- Equacédo, Taxa Geométrica de Crescimento (TGC) e Vald? do
namero de matriculas do ensino fundamental no estado de Minas Gerais (2007

2011).
TGC
Variavel Equacad (% a.a.f Valor-P
EnsinoFundamental (Estadual) | y = 1695217,2865 + 0,9631| -3,69| 0,0009
(-13,2580)
Ensino Fundamental (Municipal)| y = 1442660,3096 + 0,9817| -1,83| 0,003%
(-8,3676)

Fonte: FNDE. Elaboracédo do autor

Nota: Os valores entre parénteses refesera Btatistica t
1- Férmula obtida através do aftg da equagéo fornecida pela regresséo linearizada.
2-Taxa Geom®trica de Cresci fiednt o naket iYd a&a ot r+a \e
* Estatisticamente significativo a 1%
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Por fim, em termos da analise dasso médio nos estados, verificee
que esses também sofrem uma queda relativa, considerando os dois extremos do
periodo analisado, d&,10%. Embora, conforme nos demonstra o gréfgesse tenha
se recuperado no ano de 2011 da queda sofrida atéantanmr, a situacdo ceiatada
no agregado dos dados foi de diminuicao.

Grafico 18- Evolucdo do numero de matriculas do ensino médio no estado de
Minas Gerais (20072011).
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Fonte: FNDE. Elaboracédo do autor.

No entanto, ao atisar o nivel de significancia dessa quedlservase
gue nado € significativa sequer a 10%essa forma, relembrando os critérios-pré
estabelecidos para analise dos dados, quando o-Ratomaior do que 0,1, ou seja,
nivel de significancia maior do qu@%, a hipotese nuléque implica TGC=0) é aceita.
Em outras palavras, ndo houve crescimento da variavel em questao.

Tabela 20 - Equacéo, Taxa Geométrica de Crescimento (TGC) e Vald? do
namero de matriculas do ensino médio no esla de Minas Gerais (20072011).

TGC
Variavel Equacad (% a.a.f Valor-P

Ensino Médio Y = 751207,0554 + 0,9871. -1,28 0,2115
(-1,5830)

Fonte: FNDE. Elaboracédo do autor
Nota: Os valores entre parénteses refesera Estatistica t
1- Férmula obtidaatravés do antiog da equagéo fornecida pela regresséo linearizada.
2-Taxa Geom®trica de Cresci fiedOnt o naket iYd & ot rta \e

Apés verificar o comportamento do nimero de matricotaperiodo de

vigéncia do FUNDEB, pde-se obserar que, embora o nimero de matriculas que
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entram no cOmputo dd-undo tenha crescidoo total de matriculas estaduais e
municipais dos segmentos da educacdo que sao contabilizadésiped excluinde
se agora o efeito da transicdo do FUNDEF para o FUNDE®BOo sofreu alteracdo

significativa.

Entretanto, ao se empreender uma analise mais atenta em desrios
principais niveis de ensino (infantil, fundamental édim) observotse que alguns
sofreram varia¢éo durante o periodo analisado do FUNDE®{2011). Em primeiro
lugar, o ensinonfantil, o qual possuos municipioscomo responsaveiso ambito do
Fundq cresceu daxas @omeétricas d€rescimento de 2,93% ao ano. Em via oposta, o
Ensino Fundamental (Micipal e Estadual) decresceraMo entantp a queda dos
municipios foi mais suave do que a dos estados. Além disso, aqueles possuem um
percentual crescente na participagdo da oferta de ensino dessa modalidade
(fundamental). Por fim, no concernente ao ensino médio ndo houve variacao

significativa adongo do periodo em questéao.

E de extrema importancia ressaltar que a anélise empreendida acima se
limita no sentido de ndo abranger a cobertura do ensino, ou seja, qual o percentual de
alunos matriculados nas escolas em relacdo a populacao na faxadtguadaNesse
sentido, embora possa haver uma variacdo negativa no quantitativo total do niumero de
matriculas, como é o caso do ensino fundamental, a cobertura pode estar aumentando,
uma vez que a populacdo com idade adequada para esse nivel degpessnestar
reduzindo. Além disso, ha de se considerar a mudanca da metodologia de calculo das
matriculasa qual se iniciou em marco de 2006 informatizouo sistemade coleta de

dadosprogressivamente e reduzi numero de duplicacdes e inconsisténcia dados.
5.4 Ovalor aluno anono FUNDEB.

Embora o aumento do niumero de matriculas que entram para o computo
do FUNDEB seja positivano sentido de atender a um nimero crescente com recursos
minimos para o financiamento de sua des@#s educacao, eskto exigiui por outro

ladoi um valor crescente deundq para que o VAA ndo decrescesse

Conforme foi demonstrado em secdes anteriores, tanto o0 montante total
de recursogjuantoo numero de alunos beneficiados € crescente ao longo do tempo.
Porém, cab verificar qual o comportamento d6AA em termos reais ao longo do

periodo analisado nesse trabalho (2@0&1).Para isso, foi utilizado o namero total de
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matriculasem relacdo ao montante total previsto para o FUNDEB em Minas Gerais, no

ano anterior.

Assim como ocorrido em secdes anteripeegnflator utilizado foi o
INPC, uma vez que ele é legalmente estabelecido para garantir que os patamares
minimos verificados pelo FUNDEF (2006) sejam garantidos apds a transicdo para o
FUNDEB.

Ap6s o célculo do Valor Aluno/Ano do estadode Minas Gerais
inflacionado pelo indice descrito acimadgése chegar ao graficto.

Grafico 19 - Patamar minimo do Valor Aluno/Ano (VAA) e o VAA verificado no
estadode Minas Gerais (valores de dezembroad2011, inflacionados pelo INPC).
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Fonte: FNDEElaboracéo do autor

Conforme se @de verificar pelo grafico 190 VAA minimo para o
estado déMinas Geraig qual seja, o VAA do FUNDEF em 2006foi observado pelo
estado no periodo em questdo. Além diesse valor cresceu de 2006 até 2011, em
termos relativos, 62,19%Dessa forma, pie-se afirmar que embora o VAA seja
pressionado para baixo, devido ao aumento de alunosnjtem para o computo do
Fundqg esse conseguiu elevar seu valor por aluno geagaspliacdo do quantitativo de

fontes subvinculadas para sua composicao.
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Tabela 21 - Equacgéo, Taxa Geométrica de Crescimento (TGC) e Valdg? do valor
aluno/ano (VAA) e o VAA verificado noestadode Minas Gerais (valores de
dezembio de 2011, inflacionados pelo INPC).

TGC
Variavel Equacad (% a.a.) Valor-P
Valor Aluno/Ano (VAA) Y =1156,96 + 1,0976.] 9,76 0,018%*

(3,8615

Fonte: FNDE. Elaboracédo do autor

Nota: Os valores entre parénteses refesera Estatistica t
1- Férmula obtida através do afitig da equacéo fornecida pela regresséo linearizada.
22Taxa Geom®trica de Cresci #ent mnalet ivda &t rta
** Estatisticamente significativo a 5%

Por meio da tabel2l, verificouse que a TGGnualdo VAA, no
periodo analisaddoi de 9,76%. Além disso, essa foi estatisticamente significante a 5%.
Isso implica dizer que, de fato, o VAA cresceu entre 2006 e 2011.

5.50 comportamento dosinsumos escolareglurante o FUNDEB.

Conformefoi descrito em se@$ anteriores, 0S recursos provenientes do
FUNDEB devem ser aplicadesnacdes que estejam ligadas diretamente a manutencao
e desenvolvimento da educacdo e a valorizacdo dos profissionais do magistério.

Divididos, respectivamente, eguiarentae sessentgor cento.

Dado que uma grande quantidade de recursos foi aplicaslaaneas
supracitadas tornase importante tentar averiguar se de fato houve melhoras
significativasna infraestrutura escolar ou na qualificacédo dos professmrdengo do
periodo de atacdo do FUNDEB analiga por esse trabalh@@072017).

5.5.1A escolaridade dos docentes durante o FUNDEB.

No que concerne a valorizacains profissionais do magistéridoi
tomada com@roxy para analisar o efeito deundonesse segmento o percentual de
professores com curso superiar maisem relacao ao total em cada um damicipios

do estadade Minas Gerais.

Nesse sentido, foram considerados para fins do calculo todos os docentes
gue lecionam nas redes estaduais e municipais de ensino. Casoseqorvbalhe em
um mesmo municipio sera contado apenas uma vezpaendentemente de quantas
turmas ouescolas (estaduais ou municipais) leleione No entanto, se esse trabalhar
em mais de um Municipio diferentesera contabilizadauma vez dentro de cad

municipia Tal escolha justificoise pelo fato dese entendeque essaé aforma mais
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adequadale avaliar a evolugcdo do corpo docente totatrdedeum municipio. Além
disso, conforme coloca Costa (2005), por essa variavel ndo sofrer grandes altevacfes
curto prazo (periodo igual oinferior a um ano) foram analisados apenas os dois
extremos do periodo do FUNDEEtadonesse trabalho, ou seja, 2007 e 2011.

ApOs essas colocacgefi consolidadaa evolucdo do percentual de
professores que podam cuso superior ou mais nestadode Minas Gerais (incluindo
a rede Municipal e Estadual em todos os niveis de ensios)dois anos supracitagos

conforme o grafic@0.

Gréfico 20 - Propor¢do de docentes da rede estadual e municlgam curso
superior ou mais em relacéo ao total no estado de Minas Gerais nos anos de 2007 e
2011.
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Fonte: Censo Escolar. Elaboracao do autor.

Conforme se pb6de verificar, a proporcdo de professores com curso
superior ou maisno estadode Minas Gerajsque atuavam nas redes estaduais e
municipais erade 79,49% em 2007 e de 86,59% 2011. Observae portantq que
houve um aumento relativo de 8,92% titulo comparativoyale ressaltar quiotal de

recursos d FUNDEB variou nesse periodo 53,32% em terretaivos.

Entretanto, ha de sdirmarqueo tratamento dos dados fedoima deixa
obscuro alguns pontos que possam ser relevantes para a andlise em questdo. Em outras
palavras, o tratamento da variavel escolaridade de modo dicotbmico (possuir ou nao
curso superior), emborgenha sido utilizadaa literatura (COSTA, 2005; RIANg
RIOSNETO, 20(8B; ROSA, 2009, ndo considera outras evolu¢cdes como, por exemplo,

um docente que possuia ensino fundamental e conseguiu um diploma de nivel médio,
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ou mesmo aquelgue ja possuia diploma de cursos superior, mas realizou uma pos

graduacéo.

Para captar a variagdo da escolaridade nesse leque de possibilidades

tracouse o grafic®l:

Gréfico 21 - Composicao da escolaridade dos docentes das regélblicas
municipais e estadual em Minas Gerais 2007 e 2011.
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Fonte: Censo EscoldElaboracdo do autor

Apenas com a visualizacdo do grafiépossivel observar aumento do
percentual de professores que possuergpaduacao nos dois periodos analisafim
termos descritivqobservouse que a variacdo relativa foi de:dBra os docentes que
possuiam Ensino Fdamental ou menosb54,58%; 2) aqueda para 0s que tinham
somente Ensino Médio foi de34,26%; 3)os docentes com cursguperiorapenas
cairam-4,86% 4) por fim, e o Unico com crescimento, foram aqueles com poés

graduacédo os quais observaram um aumento de 45,88%.

Os resultados encontrados com esse tratam&ucsdo harmonicos em
relacdoaqueles encontrados p@OSTA (2005), ao analisar o FUNBEEsse autor
tratou a escolaridade pelproxy dicotbmica (ter ou ndo curso superior). Em outras
palavras, ao se analisar a variavel-gteduacgdo, encontrese que essa possui variacao

ao longo dos anos analisados. No entanto, quando foi testado apersad@entes
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tinham ou n&o curso superjaro FUNDEF,a variacdo foi bem menor do que aquela.
(COSTA, 200%

Além do supracitadouma analise mais atenta para cada nivel de ensino
foi importante no sentido de tentar captar em quais etapas houve uma maig#ova
durante a vigéncia do FUNDER/ale ressaltaque, no caso de uma etapa de ensino
especifica, foram considerados os professores que atuam em qualquer turma do ensino
regular do nivel de ensino em questdo. Em outras palavras, um professor quer atue, po
exemplo na educacéao infantil e no ensino fundamental regulares, sera contabilizado em
ambas etapa&oram contabilizadggambém professores qukecionemem turmas que
ndo recebam recursos oriundos do FUNDEB como, por exemplo, educacgédo infantil
estadual Essa opcédo foi feita para que fosse viavel a comparacdo da evolugdo na
escolaridade da etapa em questdo com o agregado de todas as etapas do estado.

Grafico 22 - Composicao da escolaridade dos docentes da redes publicas
municipais e estadual da educacdao infantil em Minas Gerais 2007 e 2011.
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Fonte: Censo EscoldElaboracdo do autor

Nessa linha de pensamento, foi tracado primeiramente o g&#jco
gual demonstra a evolucdo da escolaridade na educacao infantil. Visualjesge,
observa o crescimento do percentual dos professores que possugradu@gaoA
variacdo relativalos dois anos foram os seguintes: Ensino Fundamental ou Menos,
54,79%; Ensino Médio;23,06%; Superior, 1,74%; e p@saduacdo, 61,28%A0 se

compara o agregado do estado com a etapa de ensino em questéo, -sbsqueéao
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aumento relativo na porcao superior {gbaduacao e superior) € maior paedacacao

infantil.

Gréfico 23 - Composicao da escolaridade dos docentes dases publicas
municipais e estadual do ensino fundamental em Minas Gerais 2007 e 2011.
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Fonte: Censo EscolaElaboracdo do autor

No que concerne ao Ensino Fundamental, a queda do nivel médio,
visualmente, parece ser mais acentuada do que na educagéib Afanalise descritiva
confirmou essdipdtese uma vez que a variacao relativa para as quatro escolaridades
em questdo foram de 2007 para 2011: Ensino Fundamental ou M&504%; Ensino
Médio, -42,95%; Superior,-4,59%; e pograduacdo, 50,30% Tails variacOes
acompanham a tendéncia do estado no sentido de haver queda em todos os niveis de
escolaridade, excetuande pela pégraduacdo. O que reflete uma melhora da

escolaridade dos docentes como um todo.

Por fim, no que diz respeito ao Ensino Médiogue se percebeu foi 0
aumento do percentual de professores com curso superior ou,mailscgalmente
daqueles com pégraduacédo. Corroborando essa afirmacdo, a variagdo relativa da
escolaridade dos docentes no Ensino Médiosgeda seguinte formaos dois anos
considerados: Ensino Fundamental ou Men6s,0%6; Ensino Médio, -64,62%;

Superior,-4,75%; e poOsgraduacdo28,186. Cabe ressaltar que embora a variagédo

















































































