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Resumo

Desde 1997 o Brasil conta com fundos contabeis no financiamento da educacao basica, o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério (Fundef, de 1997 a 2006) e o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), os quais
consideram prioridades dos governos subnacionais e as fung¢des do governo federal na
educacao basica. O texto apresenta a distribuicdo dos recursos do Fundeb e das matriculas
entre dependéncias administrativas com o objetivo de discutir a cooperagao federativa na
oferta e no financiamento da educacdo no periodo de vigéncia dos fundos. Sdo examinadas
as matriculas da educacgao basica e de suas etapas e modalidades educacédo especial e
educacao de jovens e adultos. No periodo, destaca-se a municipalizagao da educacgao infantil
e do ensino fundamental, a participacao discreta do governo da Unido no Fundeb e
descompassos entre dados de matriculas e metas do Plano Nacional de Educagéo.

Palavras-chave: Fundeb. Fundef. Financiamento da educag¢ao. Cooperacao federativa na
educacao. Matriculas na educagao basica.

The Funds Policy and the Federative Responsibilities for the Offer of
Basic Education

Abstract

Since 1997, Brazil has counted on accounting funds to finance basic education, the Fund for
the Maintenance and Development of Elementary Education and the Valorization of Teaching
(Fundef, from 1997 to 2006) and the Fund for Maintenance and Development of Basic
Education and Valorization of Education Professionals (Fundeb), which consider priorities of
subnational governments and the functions of the federal government in basic education. The
text presents the distribution of Fundeb's resources and enrollments among administrative
facilities in order to discuss federative cooperation in the provision and financing of education
during the period of validity of the funds. Basic education enroliments and their stages and
modalities of special education and youth and adult education are examined. During the
period, the following stand out: the municipalization of early childhood education and basic
education, the discreet participation of the Union government in Fundeb and the mismatches
between enrollment data and goals of the National Education Plan.

Keywords: Fundeb. Fundef. Education Funding. Federative cooperation in education.
Enrollments in basic education.
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Introducao

O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacgao Basica e de Valorizagcido dos
Profissionais da Educacao (Fundeb) foi criado pela Emenda a Constituicdo (EC) n. 53/20086,
no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias (ADCT, Art. 60), para vigorar de 2007 a
2020. Substituiu o Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (Fundef), vigente de 1997 a 2006 e também objeto do Art. 60 do
ADCT (redagao dada pela EC n. 14/1996). No ano de 2020, a politica de fundos completa 23
anos e sua continuidade € discutida no dmbito do Congresso Nacional, onde emendas
constitucionais estdo na agenda, visando a instituicdo do Fundeb em carater permanente.

O objetivo deste artigo € o de discutir a cooperacao federativa na oferta e no
financiamento da educagao no periodo de vigéncia dos fundos, o que é efetuado sem a
pretensao de dar conta do amplo leque de suas dimensdes, pois as referéncias se limitam a
distribuigdo dos recursos do Fundeb e de matriculas entre dependéncias administrativas.

Nas mais de duas décadas em que perdura a politica de fundos, diversos foram os
fatores intervenientes nas acbes publicas voltadas a cobertura e a distribuicdo da oferta
educacional, ou seja, a cooperacao federativa na oferta e no financiamento nao se restringe
a preceitos e a resultados dos fundos. Mesmo assim, por um lado, nas regras dos fundos ha
disposicées normativas sobre prioridades dos governos subnacionais e fungdes do governo
federal na educacgao basica. Por outro lado, na formulagdo e na execugao da politica — com
as devidas diferenciagdes entre Fundef e Fundeb — apresentam-se incentivos, desestimulos
e disputas que influenciam a configuracdo das propor¢des de matriculas assumidas pelos
entes publicos e pelo setor privado. Este é o recorte do texto: identificar regras quanto a
prioridades das esferas de governo na oferta e no financiamento da educagao presentes nos
fundos e examinar indicios da influéncia da politica de fundos na oferta e no financiamento da
educacao basica por meio de dados de matriculas e de recursos dos fundos.

Os resultados apresentados neste artigo procedem de estudos de varios anos,
ancorados em analise documental e de dados numéricos do Fundef, do Fundeb e de
matriculas, colhidos em fontes primarias. A exposi¢cdo é descritiva e fundamentada na
compreensdo dos fundos como politicas publicas', no viés das regras institucionais e da
materialidade da cooperacgao federativa no financiamento da educacéo.

O artigo é composto por cinco se¢des, incluindo esta introdugédo. No segundo segmento
sdo sumarizados tracos da organizacao federativa da educacdo quanto a prioridades das
esferas de governo na oferta e no financiamento. Na sequéncia encontra-se uma
caracterizacdo do Fundeb, com alguns indicativos de semelhancas e diferengas em relacao
ao fundo do ensino fundamental e dados dos recursos do Fundeb no periodo 2007-2018. Na
quarta secéo, é examinada a evolugcdo das matriculas na educacao basica, na educacao
infantil, no ensino fundamental, no ensino médio, na educagdo de jovens e adultos e na
educacao especial; foram feitos registros dos anos de 1996, 2006 e 2018, para um exame
pertinente ao contexto dos fundos contabeis. A parte final tem carater de sintese, sendo
reiterados aspectos relativos a distribuicdo de matriculas, aos recursos dos fundos e a
desafios na garantia do direito a educagéao: respectivamente, a municipalizacdo da educacao

1 Em termos tedrico-metodoldgicos da analise de politicas ha inspiragdo em elementos do conceito de trajetoria
de reformas e de politicas de Bezes e Palier (2018).
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infantil e do ensino fundamental, a participacao residual e discreta do governo da Unido no
Fundef e no Fundeb e graves descompassos entre dados de matriculas e metas do Plano
Nacional de Educacao.

Responsabilidades (Inter)Federativas na Educacio Basica?

A cooperacgado federativa na educacdo fundamenta-se na competéncia comum das
esferas de governo — Unido, estados, Distrito Federal (DF) e municipios — de garantir os meios
de acesso a educacao, a cultura e a ciéncia, conforme estabelecido no Art. 23 da Constituicao
da Republica (ARAUJO, 2010). A edicdo de normas de &mbito nacional que definam e
articulem sistema nacional de educagao, cooperacgao federativa na educagéo e regime de
colaboracgao entre os sistemas de ensino esta pendente, mesmo passados mais de 30 anos
da promulgacao da Carta Constitucional. Mesmo assim, neste texto, as atribuicbes prioritarias
das esferas de governo na oferta e no financiamento da educagéao basica, por exigirem agoes
cooperativas, serao tratadas como parte da politica de cooperacéao federativa no setor, com
suas lacunas e omissoes.

A legislacdo nacional, da qual se destacam a Constituicdo da Republica e a Lei de
Diretrizes e Bases da Educagédo Nacional (LDB — Lei n. 9.394/1996), designa a educagao
infantil como prioridade dos municipios, o ensino médio como prioridade dos estados e o
ensino fundamental como etapa a ser priorizada por ambos, municipios e estados; ressalva-
se que as etapas sao prioridades e, como tal, podem ser extrapoladas, desde que cumpridas
condicdes que sdo diferentes para estados e municipios. As incumbéncias da Unido sao as
de organizar e manter a rede publica federal e de prestar assisténcia financeira e técnica aos
governos subnacionais, para equalizar oportunidades e garantir padrdo minimo de qualidade
do ensino®. Na educacao basica, as atribuicdes de prioridade por etapas da educagdo e o
papel da Unido tém repercussoes diretas em dois ambitos da atuacao estatal tratados neste
artigo: a oferta e o financiamento. As proporgdes de matriculas — dado escolhido para tratar
da oferta — do primeiro nivel da educacdo assumidas pelas esferas de governo serado
detalhadas mais adiante neste texto.

Quanto a dimensao do financiamento da educac¢ao na atuacdo do Estado na area, a
Constituicdo da Republica preceitua, para as esferas de governo, a aplicagao de parte de sua
receita liquida de impostos em manutengao e desenvolvimento do ensino — 18% ¢é a parcela
do governo federal* e 25% a dos estados, Distrito Federal e municipios (Art. 212). Essa é a
principal fonte, seguida pelo salario-educacéao, contribuicdo social recolhida mensalmente por
empresas e calculada sobre o total de remuneragdes dos empregados segurados. Deve ser
destinada exclusivamente ao financiamento da educacdo basica publica, com parcelas

2 Este segmento do texto teve como referéncias: Farenzena (2006; 2015; 2018); Farenzena e Luce (2013; 2014).

3 Quanto a atuagio direta da Unido na educagdo, vale lembrar que a rede federal de ensino é composta
majoritariamente por universidades, institutos federais de educagao, ciéncia e tecnologia e centros federais de
educacéo tecnoldgica. As prioridades na oferta sdo, de fato, a educagao superior e o ensino técnico. O ensino
técnico é o unico segmento em que a rede federal tem mais representatividade na educagédo basica (suas
matriculas representaram 20% do total e 35% das redes publicas em 2018).

4 Com a Emenda n. 95/2016 a Constituigdo (teto de gastos primarios da Uni&o), a vinculagéo de 18% ficou suspensa
por 20 anos. Em 2017, ainda valeu a regra de 18% e, a partir de 2018, o minimo a ser aplicado em MDE
corresponde “[...] aos valores calculados para as aplicagdes minimas do exercicio imediatamente anterior” (Art.
110, inciso Il), corrigidos pelo indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), ou indice que venha a substitui-lo,
considerando o periodo de doze meses encerrado em junho do exercicio anterior ao da lei orcamentaria.
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repartidas entre os entes da federacido — a parcela federal representa, atualmente, 40% e, as
cotas estaduais e municipais, 60% dos recursos. O montante do governo federal financia
diversos programas de assisténcia técnico-financeira aos governos subnacionais, como os de
alimentacédo escolar, dinheiro direto na escola, transporte escolar e livros didaticos.

Quanto a partilha do financiamento publico da educacgao entre as esferas de governo,
as proporgdes sao as seguintes: Unido — 29%, estados e Distrito Federal — 33%, municipios
— 38% (INEP, 2018)5. E uma configuracdo bem diferente daquela da reparticdo do bolo
tributario do Pais: em 2018, da receita tributaria disponivel, 55% foi apropriada pela Uniao,
seguida pelos estados, com 25% e, por ultimo, os municipios, com 20% (AFONSO; CASTRO,
2019). A fatia bem maior do bolo tributario apropriada pela Unido é um entre os fatores que
explicam os preceitos — tal como os que constam no Plano Nacional de Educacao vigente —
e as reivindicagbes de aumento significativo da alocagéo de recursos federais na educacgao.
Proporcbes tao diferentes entre os dois indicadores, sem suficientes mecanismos de
equalizagao, levam a persisténcia de um quadro injusto em que as condi¢des para 0 acesso
e a permanéncia na escola ficam dependentes das capacidades de financiamento de cada
ente, lesando o principio da garantia de sua igualdade.

E de reiterar, para fechar esta parte do texto, que a cooperacdo federativa no
financiamento da educacao é efetivada por intermédio de politicas com transferéncias
intergovernamentais de recursos, sendo a principal o Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao
(Fundeb), vigente desde 2007, objeto de descrigcdo na sequéncia.

Do Fundef ao Fundeb®

O Fundeb, assim como era o Fundef, tem natureza contabil, funciona no d&mbito de cada
unidade da federacdo e € mecanismo redistributivo de recursos entre governo estadual e
municipios, com movimentagao automatica e periddica de recursos. A redistribuicdo abrange
parte da receita resultante de impostos vinculada a manutengao e desenvolvimento do ensino
(MDE). Os objetivos do Fundeb sao os de manter e desenvolver a educacgao basica publica e
valorizar os trabalhadores da educacao, incluindo sua condigna remuneragdo. De modo
concreto, a valorizagéo dos trabalhadores do setor foca o magistério, pois 60% dos recursos
de cada ente deve ser alocada a remuneracao dos profissionais do magistério em efetivo
exercicio. De modo implicito, o Fundeb visa também promover maior aproximagao na
disponibilidade de recursos entre os entes subnacionais da Federacgao brasileira. O Fundef
tinha objetivos semelhantes, porém se restringia ao ensino fundamental. Além disso, os dois
fundos também se diferenciam pelos itens da receita liquida de impostos que os compdem e
as suas proporgoes de retencdo. Em ambos ha complementacdo da Unido, com regras
estabelecidas na legislagao, porém, os critérios para a complementagdo ao Fundef nunca

5 Estes dados referem-se a gasto publico em educagao e foram retirados da publicagdo Relatério do segundo
ciclo de monitoramento das Metas do Plano Nacional de Educacdo. O INEP estima dois indicadores para
monitorar a meta 20 do PNE: gasto publico em educacdo e gasto publico em educagdo publica. No gasto
publico em educagao sao computados despesas e restos a pagar pagos, gastos tributarios, gastos com receitas
parafiscais e subsidios em educacgdo; para evitar dupla contagem, as transferéncias entre entes federativos
sdo computadas para o ente transferidor.

6 Parte do contetido deste item baseia-se em aspectos das descrigdes do Fundeb e do Fundef trabalhados em
Farenzena (2015; 2014; 2012).
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foram respeitados no periodo de sua vigéncia. Desse modo, a complementagao da Unido ao
Fundeb sempre foi muito maior do que ao Fundef.

O Fundeb abrange a educacao infantil, o ensino fundamental e o ensino médio, bem
como modalidades dos mesmos. Na pratica, sdo 26 fundos estaduais e o do Distrito Federal.
Em cada estado ha contribuigdo continua, ao longo do ano fiscal, do governo estadual e das
prefeituras, oriunda de uma proporcao significativa dos recursos da receita resultante de
impostos vinculada a MDE (ver Quadro 1). A proporgéo de recursos a ser destinada a cada
ente € dada por um coeficiente, sendo este o resultado da divisdo das matriculas de cada
rede pelo total de matriculas, havendo ponderagcbes para estas matriculas (por etapas,
modalidades e certas situagbes de oferta — urbano ou rural, tempo parcial ou integral, entre
outras). O cémputo de matriculas de cada ente respeita as prioridades mencionadas na secao
anterior deste artigo: para os estados, sdo consideradas as matriculas dos ensinos
fundamental e médio e, para os municipios, as da educacgao infantil e do ensino fundamental.
Contam as matriculas nas redes publicas e, mediante alguns critérios, matriculas de
instituicdes conveniadas com os poderes publicos — as de creche e pré-escola para os
municipios e as de educacgao especial e formagao por alternancia para os estados e os
municipios. No que diz respeito ao cOmputo de matriculas de pré-escola de instituicdes
conveniadas com prefeituras, a Lei 11.494/2007 previu, inicialmente, que seria admitida por
quatro anos (até 2010), prazo prolongado, na sequéncia, até 2016 e, por fim, até a
universalizacédo da pré-escola, conforme previsto no PNE 2014-2024.

Ha também a complementagéo da Unido — que deve corresponder a, no minimo, 10%
dos recursos de contribuicdo dos governos subnacionais —, destinada a fundos estaduais cujos
recursos préprios ndo permitem atingir o valor minimo nacional por aluno. Esse valor minimo
decorre da propria distribuicdo da complementagao da Unido. No Fundef, o valor minimo por
aluno deveria ser o quociente da divisdo do total dos recursos estaduais, municipais e do DF
pelo total de matriculas do ensino fundamental de todo o Pais (matriculas do ano anterior e
estimativas de novas)’. Em termos de valor minimo da complementagdo da Unido, essa regra
do Fundef, se aplicada ao Fundeb, teria permitido estipular valores por aluno por ano maiores
do que os efetivados. O problema, como ja dito, é que essa férmula foi descumprida no prazo
de vigéncia do Fundef®. Cabe destacar, ainda, que a Emenda a Constituicdo n. 14/1996
estabeleceu que deveriam ocorrer ajustes progressivos de contribuicbes da Unido e dos
governos subnacionais ao Fundef, a fim de garantir valor minimo anual por aluno que
correspondesse a padrdo de qualidade de ensino definido nacionalmente. Esse parametro foi
reiterado na Lei n. 9.424/1996, sendo indicados critérios a levar em conta para definicbes sobre
padrées de qualidade do ensino. Tampouco essa determinagao foi efetivada.

O Fundeb teve implantagéo gradativa, tornando-se pleno em 2010, com o cémputo de
todas as matriculas e todos os recursos. Os itens da receita de impostos dos governos
estaduais, municipais e do DF que sao vinculados a manutencao e desenvolvimento do
ensino, distinguindo-se aqueles que constituem o Fundeb, constam no Quadro 1.

7 Conforme disposicdes da Lei n. 9.424/1996 (regulamentagdo do Fundef), o valor minimo anual por aluno foi
estabelecido em R$ 300,00 para o primeiro ano de vigéncia do Fundo.

8 A observancia dos valores minimos de cada ano para a complementagéo da Uni&o permaneceu sendo cobrada
por agdes no Judiciario. Desde 2013 ocorre recebimento de recursos dos precatérios do Fundef por estados e
municipios (ver TCU, 2020).
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Quadro 1 — Receitas da manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino e do Fundeb, dos estados,
DF e municipios, por origem

NAO INTEGRANTES

ENTE FEDERADO ORIGEM INTEGRANTES DO FUNDEB DO FUNDEB
ITCMD
RECEITAS PROPRIAS ICMS
ESTADOS E IPVA
DISTRITO FPE IRRF
FEDERAL RECEITAS DE Compensacéo desoneragéo
TRANSFERENCIAS P oms ¢ Cota Parte do IOF ouro
Cota Parte do IPI-Exportacao
IPTU
ITBI
RECEITAS PROPRIAS ISS
ITR, caso tenha optado
por cobrar e fiscalizar
; FPM IRRF
M%Tg.:rlRPII.(I?OS E Cota Parte do IPI-Exportacao Cota Parte do IOF ouro
FEDERAL Cota Parte do ICMS
Cota Parte do IPVA
RECEITAS DE =
TRANSFERENCIAS Cota Parte do ITR, caso nédo
tenha optado por cobrar e
fiscalizar
Compensacgao desoneragao
ICMS
Fonte: Retirado de Tanno (2017).

Do quadro acima, cumpre esclarecer que ha deducgéo de 20% de uma parcela dos itens
da receita liquida de impostos que integram o Fundeb, as quais sao destinadas diretamente
para as contas de cada Fundo contabil estadual. Assim, ha contribuicdo de 20% de todos os
entes e divisdo dos recursos com base no coeficiente de cada ente, dado pelo nimero de
matriculas computadas no Censo Escolar da Educagao Basica do ano anterior®. Os recursos
sao creditados na conta Fundeb de cada municipio e na conta Fundeb do estado. Dos itens
de receita resultante de impostos do Fundeb, o ICMS tem a maior proporgao (59,2% em 2018),
seguido pelos fundos de participagdo, FPE e FPM (24% em 2018), segundo dados da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN, 2018).

A evolucgao dos recursos, entre 2007 e 2018, consta no Grafico 1.
Grafico 1 — Recursos totais do Fundeb — Brasil — 2007-2028 (em R$ bilh6es de 2018)
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Fonte: Portarias do ajuste anual do Fundeb (ver referéncias do Apéndice).
Nota: valores atualizados pelo INPC de dez. 2018.

9 Contam as matriculas nas redes publicas e matriculas de instituigdes conveniadas com os poderes publicos — de creche,
pré-escola, educacao especial e formagao por alternancia —, estas ultimas tendo em conta uma série de critérios.
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Em 2010, quando o Fundeb se tornou pleno'™ — com a integralizagdo dos recursos —
seus recursos foram de R$ 139,08 bilhdes, chegando a R$ 160,12 bilhdes em 2014 (15% a
mais); em 2015 e 2016, como resultado da crise econémica, houve diminuicdo em relagao a
2014, com R$ 150,92 bilhdes e R$ 149,75 bilhdes, respectivamente, ou seja, em torno de 6%
menos que 2014. Os recursos de 2018, de R$ 157,25 bilhdes, também ficam num patamar
inferior aos de 2014. A variagao dos valores minimos anuais por aluno do Fundeb foi afetada
pelos movimentos dos recursos, entretanto, queda de um ano para outro, em valor real,
ocorreu somente em 2015. Isso decorre do movimento das matriculas, as quais, considerando
o total da educacéo basica publica, decresceram. A proporcédo de recursos do Fundeb em
relacdo ao PIB, nos anos de 2010 a 2018, ficou em 2,2%"".

A complementagcdo da Unido acompanhou o movimento dos recursos estaduais,
municipais e do DF. Beneficiou, no periodo, os seguintes estados: Amazonas, Para, Alagoas,
Bahia, Ceara, Maranhao, Paraiba, Pernambuco, Piaui e Rio Grande do Norte. Como nunca
foi aplicado mais do que 10% dos recursos dos estados e municipios, essa complementagao
também teve queda em valores reais nos anos de 2015 e 2016.

Para ilustrar o montante da contribuigcdo da Unido, o Grafico 2 registra dados do ano de
2018.

Grafico 2 — Total de recursos, recursos dos estados e municipios (E+M) e complementagao da
Unido no Fundeb — Brasil — 2018 (em R$ bilhdes)

TOTAL E+M UNIAO

Fonte: Portaria MEC n. 46, de 29/04/2019 (ajuste anual Fundeb exercicio 2018).

A complementagao, em 2018, limitou-se ao minimo de 10% dos recursos estaduais,
municipais e distrital. Em relagao ao PIB, representa irrisérios 0,2%. Mesmo que tenha sido
mantida a complementagao no nivel minimo e que este possa ser chamado de discreto, cabe
lembrar que a complementagao ao Fundef era residual: em 2006, por exemplo, representou
apenas 1% dos recursos dos estados, municipios e DF e s6 beneficiou o Para e o Maranhao.

O Fundeb possibilitou equiparagdo mais expressiva na capacidade de gasto dos entes,
0 que pode ser examinado por meio dos valores anuais por aluno (VAA) dos fundos'?. Em

0 A implantagdo do Fundeb foi progressiva. Em 2009 foram integralizados os recursos dos governos
subnacionais e passou a ser computado o total de matriculas. A partir de 2010, a proporgao da
complementagdo da Unido passou a ser de, no minimo, 10% dos recursos dos estados, DF e municipios,
quando, nos anos anteriores, havia sido fixada em valores monetarios minimos: 2 bilhdes, 3 bilhées e 4,5
bilhdes em 2007, 2008 e 2009, respectivamente (conforme a Lei n. 11.494/2007, de regulamentagdo do
Fundeb).

" Os dados de recursos/PIB foram calculados pela autora, tendo como fontes o IBGE (PIB) e FNDE (recursos
do Fundeb).

2 Uma descrigéo de efeitos redistributivos do Fundef e do Fundeb tendo em conta os anos de 2006 a 2012, na
perspectiva interestadual, encontra-se em Farenzena (2015). Na mesma perspectiva, e de modo mais
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2006, no Fundef, dez estados tinham um VAA superior em 100% ao VAA minimo nacional.
No primeiro ano do Fundeb havia diferengas de mais de 50% entre o valor minimo nacional e
o VAA de dez estados, mas em apenas trés a decalagem era maior que 100%; em 2018, o
VAA de apenas dois estados foi maior que 40% do minimo nacional do Fundeb — Roraima,
com 59%, e Rio Grande do Sul, com 45%"3. Valores por aluno de quatro estados constam no
Grafico 3, a fim de ilustrar o movimento de equiparacgao, restrito ao ambito do Fundeb.

Grafico 3 — Valor anual por aluno das séries iniciais do ensino fundamental urbano pés ajuste anual
do Fundeb — Para, Mato Grosso, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo — 2006, 2010 e 2018 (em R$ 1,00)

5.500,00
4.500,00
3.500,00
2.500,00
1.500,00

500,00
2006 2010 2018
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Fonte: Dados fornecidos pelo FNDE (Coordenagao de Operacionalizagdo do Fundeb).
Nota: valores atualizados pelo INPC de dez. 2018.

Para € o estado com VAA equivalente ao minimo nacional nos trés anos. A evolugao na
direcdo de aproximagao de seu valor com os demais estados € evidente, por exemplo, em
2006 Sao Paulo teve um VAA 166% maior que o Para, propor¢céo que baixou para 56% em
2010 e para 29% em 2018. Esses resultados advém do aumento da complementagao da
Unido aos fundos estaduais e da dindmica de matriculas computadas no Fundeb em cada
fundo.

Vale pontuar, ainda, que todos os estados transferem recursos aos municipios. Dados
o montante da contribuicdo dos governos estaduais a cada fundo, maior que 60% dos
recursos, e a representatividade das matriculas estaduais, que ndo alcanga a mesma
proporcao da contribuicao, os estados redistribuem recursos que beneficiam a educacao de
redes municipais. No ano de 2015, o balancgo, para o conjunto dos estados, foi o seguinte
(excetuado o DF): contribuicdo de R$ 79,6 bilhdes, transferéncia de R$ 27,1 bilhdes aos
municipios, recebimento de R$ 3,8 bilhdes de complementagédo da Unido, resultando num
retorno no total de R$ 56,3 bilhdes. No mesmo ano, os municipios tiveram um retorno de R$
76,2 bilhdes — contribuiram com R$ 39,6 bilhdes, receberam R$ 27,1 bilhdes dos estados e
R$ 9,5 bilhdes de complementagéo da Unido (ver FNDE, 2016)'4.

Uma Uultima anotagdo sobre processos de formulagdo dos fundos. Ambos foram
propostos por emendas a Constituicdo de iniciativa do Poder Executivo federal. Na sua
tramitagcdo no Congresso Nacional, as propostas foram bastante aperfeicoadas. O Fundeb se

aprofundado, para o periodo 2007-2014, ver Oliveira, Rodrigues e Souza (2015). Para efeito redistributivo
intraestadual, no periodo 2008-2011, ver Peres et al. (2015).

Foram considerados os valores anuais por aluno do Fundeb apds o ajuste anual, disponibilizados pela
Coordenagao de Operacionalizagdo do Fundeb do FNDE.

14 Valores nominais.
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destaca por ter sido concebido contando com o legado de beneficios e de problemas da
politica prévia (o Fundef) e por ter envolvido participacdo mais ampla em sua formulacdo®®. E
de ressaltar, nessa participagcado, a forte atuagcdo da Campanha Nacional pelo Direito a
Educacao (NASCIMENTO, 2009).

Feito este resumido retrato dos fundos, serao analisadas na sequéncia as matriculas da
educagao basica, elemento que, assim como o0s recursos, € decisivo para tratar das
responsabilidades federativas na oferta e no financiamento da educacido nos contextos do
Fundeb e do Fundef.

Matriculas na educacao basica no periodo da politica de fundos

A opcao foi a de apresentar dados de trés anos: 1996, um ano antes da entrada em
vigor do Fundef; 2006, ultimo ano do Fundef; 2018, para manter certa coeréncia com o ano
mais recente dos dados apresentados na secdo anterior deste artigo. E feita referéncia ao
primeiro periodo (1996 e 2006) e ao segundo periodo (2006 e 2018). Sao pontuadas
possibilidades de incidéncia do Fundef e do Fundeb nos movimentos observados, sem
pretensdo de explorar e articular a ampla gama de causas intervenientes no movimento de
matriculas. A exposicao, porventura, podera suscitar exames da complexidade do ocorrido
em diferentes segmentos. Para iniciar, a Tabela 1 traz os registros da educacéo basica.

Tabela 1 — Matriculas na educacao basica, por dependéncia administrativa —
Brasil — 1996, 2006 e 2018

Ano Total Estadual Municipal Particular

n n % n % n %
1996 | 46.916.772 | 23.365.283 50% | 17.547.586 37% 5.903.903 13%
2006 | 55.942.047 | 23.175.567 41% | 25.243.156 45% 7.346.203 13%
2018 | 48.455.867 | 15.946.416 33% | 23.103.124 48% 8.995.249 19%

Fonte: Sinopses Estatisticas da Educagéo Basica, do INEP.
Nota: o total inclui matriculas da rede federal de ensino.

Sobressai o decréscimo de matriculas no ano de 2018 em comparagéo a 2006 (-13%),
0 que comumente ¢é atribuido ao movimento demografico ocorrido no Pais. Uma analise mais
acurada precisaria levar em conta, contudo, as taxas de escolarizagao, pois a quantidade de
pessoas que nao concluiu o ensino fundamental e o ensino médio é alarmante. No setor
publico fica evidenciada a reversdo nas proporgdes das redes estaduais e municipais. A
municipalizagdo — aqui entendida estritamente como aumento de matriculas municipais frente
as matriculas estaduais — ocorre tanto no primeiro periodo (1996-2006) quanto no segundo
(2006-2018). No primeiro, foi impulsionada pelo Fundef e pela definicdo das prioridades dos
estados na LDB e na Emenda a Constituicdo (EC) n. 14/1996, que desencadeou a
municipalizagédo da educacgdo infantil (FARENZENA, 2012).

Na educacao infantil (Tabela 2), houve aumento no niumero de matriculas nos dois
periodos, com percentual de 64% no primeiro periodo e 25% no segundo intervalo. O aumento
efetivo no primeiro periodo deve ser ponderado pelo fato de que em 1996 o Censo Escolar
nao contemplava os registros de matriculas em creche.

5 Sobre a tramitagdo do Fundef no Congresso Nacional ver Farenzena (2006). Sobre a formulagdo do Fundeb,
consultar Martins (2011) e Machado (2007).
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Tabela 2 — Matriculas na educagéo infantil, por dependéncia administrativa —
Brasil — 1996, 2006 e 2018

Ano Total Estadual Municipal Particular

n n % n % n %
1996 4.270.376 759.187 | 18% 2.489.225 | 58% 1.019.487 | 24%
2006 7.016.095 242979 | 3% 4.820.236 | 69% 1.950.409 | 28%
2018 8.745.184 56.305| 1% 6.262.879 | 72% 2.423.233 | 28%

Fonte: Sinopses Estatisticas da Educagéo Basica, do INEP.
Nota: o total inclui matriculas da rede federal de ensino.

O maior quantitativo em 2018 reflete, notadamente, o incentivo do Fundeb e o
reconhecimento da obrigatoriedade da pré-escola na Emenda n. 59/2009 a Constituicdo. Em
todo o periodo, a baixa cobertura da creche e da pré-escola, frente as metas dos planos
nacionais de educacdo, também é fator que explica o crescimento. E evidenciada a oferta
municipalizada (99% da matricula publica em 2018) e a municipalizagao da educagéo infantil
nesses 22 anos, tendo as redes estaduais diminuido acentuadamente a oferta depois que a
LDB (de 1996) e a EC n. 14/1996 nao incluiram a educacéo infantil entre as prioridades dos
estados. As matriculas da rede particular tiveram mais incremento no segundo periodo, sendo
uma das explicacdes o fato de que foi ampliado o subsidio publico as instituicbes privadas
sem fins lucrativos, estimulado pela possibilidade do cémputo das suas matriculas no ambito
do Fundeb (em 2018 foram consideradas em torno de 697 mil matriculas de instituicbes
privadas subsidiadas de educagéao infantil no Fundeb).

Na educacéo infantil, conforme dados do INEP (2018), a maior taxa de crescimento em
todo o periodo foi na creche, mas persiste, neste segmento, expressivo déficit de cobertura —
em 2016, a taxa de atendimento das criangas de zero a trés anos de idade ficou em 32%,
faltando muito para chegar a meta de 50% fixada no Plano Nacional de Educacéo (PNE) 2014-
2024 (Lei n. 13.005/2014). Na pré-escola, a meta do PNE de universalizacio, estabelecida
para 2016 nao foi alcangada e naquele ano a taxa de escolarizagao liquida foi de 91,5%.

Tabela 3 — Matriculas no ensino fundamental, por dependéncia administrativa —
Brasil — 1996, 2006 e 2018

Total Estadual Municipal Particular

n n % n % n %
1996 | 33.131.270 18.468.772 | 56% 10.921.037 33% | 3.707.897 11%
2006 | 33.282.663 11.825.112 | 36% 17.964.543 54% | 3.467.977 10%
2018 | 27.183.970 7.062.312| 26% 15.427.206 57% | 4.672.131 17%

Fonte: Sinopses Estatisticas da Educagéo Basica, do INEP.
Nota: o total inclui matriculas da rede federal de ensino.

Ano

O ensino fundamental (Tabela 3) era a etapa obrigatéria da educacgao até a promulgacao
da Emenda a Constituicdo n. 59/2009. Ja tinha cobertura relativamente maior antes que o
Fundef entrasse em vigor, mas esta foi acentuada de 1996 e 2006 com o fomento oferecido
pelo Fundef. Esse mesmo Fundo estimulou a municipalizacao, sendo esta um objetivo da
politica, reconhecido pelo Poder Executivo a época de tramitacdo da Proposta de Emenda
Constitucional que deu origem & EC n. 14/1996 (Farenzena, 2006). E de ressalvar que, em
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alguns estados brasileiros, processos de municipalizagao ocorreram antes da formulagéo do
Fundef, ou, junto as incitagbes ligadas ao Fundef, advieram de outras inspiragdes’®.

Mesmo que as taxas de escolarizagdo liquida no ensino fundamental sejam as mais
elevadas das trés etapas da educacao basica, apenas 75,9% dos jovens de 16 anos tinham
o ensino fundamental completo em 2017, longe da meta de 95% estabelecida no Plano
Nacional de Educacdo 2014-2024; das criangas de seis a 14 anos de idade, 597 mil ndo
cursavam e nem haviam concluido o ensino fundamental no mesmo ano (INEP, 2018).

Nas matriculas do ensino médio (Tabela 4) encontra-se a caracteristica de oferta
estadualizada, a qual aumentou no intervalo de tempo considerado. As matriculas cresceram
no primeiro periodo (55%), porém, de 2006 para 2018 foram mais de um milhdo a menos (-
13%). Entre 1996 e 2006, na vigéncia do Fundef, a demanda pelo ensino médio aumentou,
principalmente em decorréncia da ampliagdo da cobertura do ensino fundamental. Os
estados, com o dever de priorizar essa etapa, ampliaram a oferta, muitos deles com mais
capacidade de fazé-lo face a municipalizagao do ensino fundamental e da pré-escola. Em que
pese o0 ensino médio ter sido contemplado na politica de fundos no periodo seguinte, o
decréscimo se deve, entre outros, a efeitos da transi¢do demografica, da ndo conclusao do
ensino fundamental, da evasdo e de condigdes de oferta insuficientes para atender
necessidades especificas, tais como a localizagao e os turnos de funcionamento das escolas
€ a conciliagao entre trabalho e estudo.

Segundo dados do INEP (2018), frequentavam a escola ou ja tinham concluido o ensino
meédio 91,3 dos adolescentes de 15 a 17 anos de idade em 2017. Com isso, a meta de
universalizacado tragcada no PNE 2014-2024 para 2016 nao fora atingida — eram 907 mil
adolescentes de 15 a 17 anos de idade que nao estavam frequentando a escola e tampouco
haviam concluido o ensino médio. A taxa liquida de escolarizagdo da mesma faixa etaria ficou
em 70,1% em 2017, o que evidenciava o enorme desafio de atingir a meta do PNE: 85% em
2024.

Tabela 4 — Matriculas no ensino médio, por dependéncia administrativa — Brasil — 1996, 2006 e 2018

Ano Total Federal Estadual Particular
n n % n % n %
1996 5.739.077 113.091 2% 4.137.324 | 72% | 1.176.519| 21%
2006 8.906.820 67.650 1% 7.584.391| 85% | 1.068.734| 12%
2018 7.709.929 209.358 3% 6.527.074 | 85% 932.037 | 12%

Fonte: Sinopses Estatisticas da Educagéo Basica, do INEP.
Nota: o total inclui matriculas das redes municipais de ensino.

Na educacéao de jovens e adultos (EJA), cujas matriculas sdo apresentadas na Tabela
5, manteve-se o predominio da oferta nas redes estaduais de ensino. Os dados agrupam
ensino fundamental e ensino médio, mas é importante pontuar que o ensino fundamental é
mais municipalizado (63%), enquanto no ensino médio a propor¢ao estadual é de 88%. Um
dos movimentos ocorridos foi a queda na proporgao da esfera particular, mais acentuada na
EJA/ensino fundamental entre 1996 e 2006. O decréscimo no quantitativo de matriculas entre
2006 e 2018 se deve a redugao na EJA/ensino fundamental, pois na EJA/ensino médio houve
um pequeno aumento, de 6%. As matriculas da EJA/ensino fundamental ndo eram

16 Dentre outros estudos, podem ser consultados, a respeito de processos peculiares de municipalizagdo, n&o
restritos a efeitos do Fundef nos estados: Albuquerque (2005); Gutierrez (2005); Martins (2003), Santos (2003).

FINEDUCA - Revista de Financiamento da Educagio, v. 10, n. 21, 2020.

Disponivel em: http://seer.ufrgs.br/fineduca




FARENZENA, Nala

ISSN: 2236-5907

A Politica de Fundos e as Responsabilidades Federativas pela Oferta de Educacao Basica

computadas para a redistribuicdo de recursos do Fundef, mesmo assim houve acréscimo de
64% entre 1996 e 2006. No Fundeb, a EJA das duas etapas é contemplada, todavia, sempre
com os mais baixos fatores de ponderagao, apenas passando de 0,7 para 0,8. Outro limite é
a regra contida no Art. 11 da lei regulamentadora do Fundeb (Lei n. 11.494/2007): “...] a
apropriacao de recursos em fungcado das matriculas na modalidade de educacgao de jovens e
adultos [...] observara, em cada Estado e no Distrito Federal, percentual de até 15% (quinze
por cento) dos recursos do Fundo respectivo”. Ou seja, se houvesse crescimento expressivo
de matriculas na modalidade, somente uma parte delas seria computada para a redistribuigdo
de recursos do Fundeb.

Tabela 5 — Matriculas na educagédo de jovens e adultos, por dependéncia administrativa —
Brasil — 1996, 2006 e 2018

Total Estadual Municipal Particular
Ano n n % n % n %
1996 2.476.554 1.565.229 63% 520.104 | 21% 390.936 | 16%
2006 4.861.390 2.553.819 53% 2.126.552 | 44% 179.816 | 4%
2018 3.545.988 1.956.621 55% 1.354.712 | 38% 221.632| 6%

Fonte: Sinopses Estatisticas da Educagéo Basica, do INEP, dos anos selecionados.
Nota: o total inclui matriculas da rede federal de ensino.

Os dados, mais acima comentados, quanto a escolarizagcdo ou escolaridade da
populacido nos ensinos fundamental e médio provam que a ampliacdo da EJA é demanda
recorrente e concreta e que sua oferta precisara ser valorizada na reformulacdo do Fundeb.
Acrescentam-se alguns dados de 2016: a média de escolaridade dos jovens entre 18 e 29
anos era de 10,2 anos, distante da meta de 12 anos projetada no PNE 2014-2024; a taxa de
analfabetismo funcional era de 16,6% e a meta do PNE para 2024 é de baixar para 9,2%
(INEP, 2018).

Na educagéao especial (Tabela 6) ocorre crescimento em todo o periodo, no total e nas
duas redes publicas. Em 2006, a matricula teve aumento de quase trés vezes e meia em
relacdo a 1996. Em 2018, 69% a mais do que em 2006. Nas escolas particulares o
atendimento aumentou bastante no primeiro periodo, mas decresceu 27% se cotejados 2018
e 2006.

Tabela 6 — Matriculas na educagao especial, por dependéncia administrativa — Brasil — 2006 e 2018

Ano Total Estadual Municipal Particular
n n % n % n %
1996 201.142 90.688 | 45% 29.591 15% 79.928 | 40%
2006 700.624 174.985| 25% 265.053 38% 259.469| 37%
2018 1.181.276 355.783 | 30% 631.339| 53% 189.192| 16%

Fonte: Sinopses Estatisticas da Educagéo Basica, do INEP, dos anos selecionados.
Nota: o total inclui matriculas da rede federal de ensino.

Ocorreu municipalizagdo, dada a predominancia da oferta municipal no ensino
fundamental e na educacgao infantil. O periodo foi de afirmacéo do direito a educacio das
pessoas com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades, com a
edicdo da LDB, em 1996, e o reconhecimento da prioridade a educacao especial inclusiva em
normas e politicas nacionais num momento que coincidiu com a implantagao do Fundeb; essa
prioridade explica, pelo menos em parte, a queda no numero de matriculas na rede particular
no segundo periodo, pois grande parte das instituicdes oferecia atendimento exclusivamente
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especializado. Com o Fundeb, é possivel dizer que houve valorizacdo da educagao especial
por meio da atribuicdo de ponderacdes relativamente mais elevadas das suas matriculas e
valorizacao da educagao especial inclusiva com o cémputo de dupla matricula dos educandos
que fazem parte do publico alvo da educacgéao especial: nas classes comuns do ensino regular
publico e no atendimento educacional especializado. Das matriculas de 2018, 86% eram em
classes comuns; a rede particular concentrava o atendimento especializado, com 74%"".

Comentarios finais

No Brasil, o governo da educacgéo, a organizacao juridico-politica do setor, combina
autonomia — coerente com a autonomia constitucional conferida aos entes federativos — e
interdependéncia, com definicdes de prioridades de cada nivel de governo e de atuagao
conjunta por meio de colaboracdo entre os sistemas de ensino e de cooperagao federativa.
No artigo, foram caracterizados aspectos do federalismo na educagdo no que concerne a
oferta e ao financiamento.

No financiamento, foram pontuadas algumas semelhancgas e diferengas entre Fundef e
Fundeb, enfatizando-se singularidades da participacdo das esferas de governo nesses
fundos. O Fundeb foi objeto de maior atengéo, mostrando-se seus efeitos redistributivos mais
acentuados em relagdo ao Fundo anterior e a evolugao negativa no volume de seus recursos
a partir de 2015, sem que a complementacao da Unido tenha ultrapassado o minimo de 10%
dos recursos estaduais, municipais e do DF.

Em relagdo as matriculas da educacao basica, é de frisar a sua diminuicdo entre a
década de 2000 e a década seguinte. Das etapas e modalidades analisadas, ensino
fundamental, ensino médio e EJA sofreram redugao, enquanto educacéo infantil e educacéo
especial tiveram acréscimos significativos. Da distribuigdo entre as redes publicas, na vigéncia
da politica de fundos observou-se: municipalizacdo da educacdo infantil, do ensino
fundamental, da EJA/ensino fundamental e da educacao especial; manutencdo da oferta
estadualizada do ensino médio e da EJA/ensino médio.

Como medida de anadlise das matriculas frente aos requerimentos da garantia do direito
a educacgao foram contrastadas algumas metas de escolarizacao do PNE 2014-2024 com
dados da efetiva escolarizagdo da populagdo. Nas trés etapas da educacdo basica e na
modalidade EJA foi possivel assinalar déficits que, ao que tudo indica, ndo serdo superados
até 2024, deixando tarefas por fazer no plano nacional da década seguinte, ainda mais
considerando-se as desigualdades marcantes nos recortes regional, de renda, raca/cor e do
local de residéncia (urbano-rural, centro-periferia) da populacao.

A implantacdo do Fundeb em carater permanente, tema da agenda de deliberagcéo da
politica educacional do Pais na atualidade, podera ser decisiva para avangarmos no
cumprimento das metas do atual e do futuro PNE. Os termos da cooperagao federativa na
educacao fazem parte do debate e sua redefinicdo € um dos elementos decisivos para
promogao de maior justica na educacgao®. No cenario da reformulagdo do Fundeb encontram-

17 Nao foram comentados dados de acompanhamento da meta 04 do PNE pelo tltimo Relatério do INEP (2018)
em fungéo de terem sido usados dados de 2010.

8 A respeito da promogdo de maior justica federativa nas regras do Fundeb permanente previsto na EC n.
15/2015, em tramitagcdo na Cémara dos Deputados, consultar Fineduca (2020a; 2020b; 2020c) e Fineduca e
CNDE (2020).

FINEDUCA - Revista de Financiamento da Educagio, v. 10, n. 21, 2020.

Disponivel em: http://seer.ufrgs.br/fineduca




ISSN: 2236-5907

FARENZENA, Nala

A Politica de Fundos e as Responsabilidades Federativas pela Oferta de Educacao Basica

se, mais recentemente, incertezas oriundas das crises econdémica e politica de 2020, diante
das quais ¢é exigida a atuagao ainda mais forte e articulada dos setores engajados na causa
da democratizagdo da educacgao publica.
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