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Inovagoes no financiamento da
educacao basica publica

O Congresso Nacional discute, desde 14 de junho de volvimento da Educacao Bésica e de Valorizagao dos Profissio-
2005, uando lhe foi encaminhada a Proposta de Emenda nais da Educacdo (FUNDEB).' O Fundeb visa ampliar o mecanis-
a Constituicdo n. 415, o Fundo de Manutencao e Desen- mo de financiamento inaugurado pelo Fundo de Manutencéo e

Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do
Magistério (FUNDEF), limitado ao ensino fundamental obriga-
torio. A proposta em discussao, embora tributéria de outras apre-
sentadas anteriormente por parlamentares, decorre, principal-
mente, do projeto encaminhado pelo Poder Executivo, apds in-
tensa negociacao entre o Ministério da Educacao, o Ministério
da Fazenda e entidades educacionais representativas das esfe-
ras estadual e municipal.

Muito se tem falado do potencial inclusivo do Fundeb, alarde-
ando-se suas vantagens para a expansdo e a qualificagdo da educa-
¢do bésica e para a remuneracéo dos trabalhadores em educacdo.
Mas a complexa engenharia que envolve sua implementacao é
pouco conhecida e compreendida fora dos meios especializados.
Parabem entender o Fundeb, € preciso conhecer seus fundamen-
tos e situd-lo em comparagdo ao Fundef, identificando as limita-
¢des do mecanismo vigente, que exigem transformé-lo numainicia-

tiva mais ampla, voltada para o conjunto da educacdo basica.”
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Trés sdo os principais fundamentos do Fundeb:

® avinculagdo da receita de impostos e transferéncias
de estados e municipios a manutencdo e desenvolvimento
do ensino (MDE), nos termos do art. 212 da Constituicao
Federal e do art. 69 da Lei de Diretrizes e Bases da Educa-
¢do (LDB);

m  as desigualdades de disponibilidade de recursos para
custeio das diversas etapas e modalidades da educagdo
bésica nos entes federativos, em razdo das diferencas de
sua arrecadacdo de impostos e dos encargos de matriculas
por eles assumidos; e

m  anecessidade de intervencdo da Unido, ndo somente
para impor mecanismos de redistribuicdo de recursos, mas
também para suplementd-los, tendo em vista as exigéncias
qQuantitativas e qualitativas de oferta do ensino piblico.

Fundef e Fundeb: semelhancas e diferencgas

O Fundef foi criado em 1996, por meio da Emenda
Constitucional n. I4. Com duragdo prevista para dez anos,
o Fundef estava inserido no contexto dos esforgos de uni-
versalizacdo do ensino obrigatdrio, cuja responsabilidade
pela oferta, segundo a Constituicdo, é¢ compartilhada entre
estados e municipios.

A realidade da época mostrava grandes disparidades
entre as redes municipais e estaduais. Algumas, com gran-
de disponibilidade de recursos, ofereciam poucas vagas
em suas escolas, enquanto outras enfrentavam cendrios de
muitas matriculas e escassas verbas. No limite, isso podia
resultar em discrepancias significativas entre escolas de
ensino fundamental localizadas numa mesma cidade, caso
fossem mantidas pelo governo estadual ou pelo municipal.

Visando equacionar esse problema, o Fundef nada mais
¢ do que um fundo contdbil, instituido no ambito de cada
estado e do Distrito Federal (DF), com as receitas de 15%
dos principais impostos e transferéncias vinculados a edu-
cacdo (ICMS, FPE, FPM, IPl-exp e Lei Kandir).’ Esses re-
cursos sdo redistribuidos para o governo estadual e as pre-
feituras na proporcdo de suas matriculas no ensino funda-
mental. O resultado, assim, é a maior eqiiidade no sistema
educacional: o dinheiro vai para onde estdo os alunos.

Além disso, o Fundef prevé a complementagdo da Unido
aqueles fundos em que a disponibilidade de recursos nao
atinge um valor minimo por aluno, nacionalmente definido.
Essa complementacdo, portanto, deveria orientar-se pelo

Senatus, Brasilia, v. 5, n. 1, p. 60-65, mar. 2007

principio de que, em seu papel supletivo, a esfera federal
asseguraria padrdes minimos de qualidade para a educaco.

Finalmente, o Fundef estabelece uma subvinculagdo de
seus recursos: 60% das verbas que o compdem devem
destinar-se a remuneragdo dos professores do ensino fun-
damental em efetivo exercicio. Isso possibilitou, no mo-
mento de sua implantagdo, em 1998, um incremento signi-
ficativo dos saldrios docentes, especialmente nas regioes
mais pobres do Pafs, que muitas vezes ofereciam remune-
rages irrisorias para o magistério.

O Fundeb, conforme a proposta aprovada pela Camara
dos Deputados e modificada no Senado, seguird a mesma
I6gica do Fundef. Serd composto de 20% dos impostos in-
cluidos no mecanismo atual, e também do IPVA, do ITCD
e do ITR,” redistribuidos entre o estado e seus municipios
de acordo com o niimero de matriculas em todas as etapas
e modalidades da educagdo basica piblica. Amplia-se, dessa
forma, tanto o volume de recursos do fundo quanto o esco-
po de sua utilizagdo: dos atuais R$ 36,5 bilhdes previstos
para o Fundef em 2006, beneficiando 30,2 milhdes de alu-
nos, para R$ 54,5 bilhdes, destinados a cerca de 48 milhdes
de estudantes, considerados o montante de receita prevista
para o Fundeb em seu quarto ano de implantagdo e as ma-
triculas atuais na educagdo basica publica.

Vale ressaltar ue as matriculas das diferentes etapas e
modalidades da educagdo bésica serdo ponderadas, segun-
do fatores de diferenciagdo a serem definidos na lei de regu-
lamentagdo do Fundeb, respeitando-se os niveis de atuagdo
prioritdria dos entes federados, isto é: educacdo infantil e
ensino fundamental, no caso dos municipios; ensino funda-

Para bem entender o Fundeb, é
preciso conhecer seus fundamentos
e situa-lo em comparacao ao

Fundef, identificando as limitacdes
do mecanismo vigente, que exigem
transforma-lo numa iniciativa
mais ampla, voltada para o
conjunto da educacao basica.




mental e médio, no caso dos estados. Também pode haver
ponderacdes diferenciadas por tipo de estabelecimento de
ensino (rural ou urbano, de tempo parcial ou integral etc.).

No Fundef, permanecem fora do fundo, embora cons-
titucionalmente vinculados a educacdo, 25% dos demais
impostos e 10% dos impostos Que o compdem. Da mesma
forma, estardo fora do Fundeb, mas vinculados a educa-
cdo, 5% dos impostos e transferéncias Que o compordo,
bem como 25% dos impostos de arrecadagdo prépria dos
municipios® e do imposto de renda retido na fonte de ser-
vidores piblicos estaduais e municipais.

A previsdo de implementacdo do Fundeb é gradual. O
texto aprovado na Camara previa a integralizacdo dos recur-
sos municipais e estaduais e das matriculas em Quatro anos.
O substitutivo aprovado na Comissao de Constituicdo, Justi-
¢a e Cidadania do Senado (CCJ), da lavra do Senador José
Jorge, reduziu esse prazo para trés anos, atendendo a de-
mandas apresentadas em diversas audiéncias publicas.

A Unido participara do Fundeb complementando os
fundos estaduais em que a disponibilidade de recursos por
aluno ndo atingir um valor minimo definido nacionalmente,
de acordo com a férmula a ser explicitada na lei de regula-
mentagdo. No Fundef, a complementacdo federal foi se
reduzindo anualmente, uma vez que o valor minimo por
aluno se manteve muito baixo.® Em 2006, a complementa-
¢do federal ao Fundef deve ser da ordem de R$ 360 mi-

E certo que o
financiamento, mesmo que
alcance volume satisfatorio,
nao € condicao suficiente
para resolver os problemas

da educacao brasileira. No
entanto, ele €, sem duvida,
um dos requisitos
imprescindiveis para tal.

Ihdes, concentrando-se em praticamente apenas dois esta-
dos (Pard e Maranh3o).

No Fundeb, a Unido terd uma participacdo muito maior.
A proposta define os valores a serem complementados,
que foram inclusive antecipados em um ano pelo substitu-
tivo aprovado na CCJ: no minimo, R$ 2 bilhdes no primei-
ro ano do Fundeb; R$ 3 bilhdes, no segundo; R$ 4.5, bi-
Ihdes no terceiro; e 10% do total dos fundos, a partir do
qQuarto ano. Dessa forma, assegura-se Que a participacao
federal seja crescente e estima-se beneficiar pelo menos
um ter¢o dos estados brasileiros.

Assim como no Fundef, o Fundeb reserva 60% de seus
recursos para a remuneragdo do magistério. Mas a pro-
posta traz uma novidade: explicita Que o piso salarial dos
profissionais da educagdo, reivindicacdo histérica da drea
a que se refere o art. 206 da Constituicdo, tem carater
nacional e deve ser disposto em lei especifica. Para ndo
retardar a vigéncia do Fundeb, o substitutivo aprovado na
CC]J retirou de sua lei de regulamentacdo a defini¢do do
piso, mantendo apenas a obrigacdo de que ela determine
prazo para sua fixacdo, no que se refere aos profissionais
do magistério publico em efetivo exercicio.

Observe-se que a previsdo de piso salarial alude aos
“profissionais da educa¢do” e ndo mais somente aos pro-
fessores ou ao “magistério”. Essa mudanga se prende a um
movimento da drea da educagdo que vem contribuindo para
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a profissionalizacdo dos funciondrios de escolas, ja conso-
lidada em alguns estados por meio de cursos técnicos de
nivel médio e, mais recentemente, assumida pelo Ministé-
rio da Educacdo e pelo Conselho Nacional de Educacdo.
A lei de regulamentacao do Fundeb devera também dispor
sobre que trabalhadores devem ser considerados profissio-
nais da educagdo para efeito de inclusdo nas carreiras de
educadores a serem beneficiadas pelo piso salarial. Esta
qQuestdo ndo ¢ menor: hoje, além de dois milhdes de pro-
fessores, trabalham nas escolas publicas mais de um mi-
Ihdo de funciondrios ndo-docentes.

A necessidade de superar o Fundef

Como estava limitado ao ensino fundamental, o Fundef
acabou por gerar distor¢des significativas. A medida que se
universalizou o ensino obrigatdrio, atingindo uma taxa de ma-
tricula da populacdo de 7-14 anos de mais de 97%, aumenta-
ram as pressoes para a expansao das outras etapas da educa-
¢do basica piblica. Assim, de 1998 para cd, as matriculas de
criangas de até seis anos passaram de trés para perto de cinco
milhdes. As do ensino médio, de quatro para oito milhdes. As
de educagdo de jovens e adultos (EJA), incluidos programas
de alfabetizacdo, de trés para seis milhdes.

Essa dinamica representou sérias distor¢des nos custos
por aluno, principalmente na distribui¢do dos recursos dos
10% vinculados a MDE que ndo entram no Fundef, de apli-
cacao mais flexivel. Em alguns estados, como o Pard, Ceard,
Maranhdo, Piauf e Bahia, premidos pelas demandas de
ensino médio e educacdo superior, os alunos de ensino
fundamental passaram a contar com quase o dobro de
recursos per capita do que os estudantes do ensino médio
e da EJA. Em vista disso, o governo federal foi forcado a
criar e ampliar programas especificos de apoio financeiro
a oferta de EJA e do ensino médio.

Essas discrepancias teriam sido agravadas se a Unido
tivesse cumprido o art. 6° da Lei n. 9.424, de 1996, que
regulamentou o Fundef e obrigava o Presidente da Repu-
blica a fixar um valor minimo por aluno igual ou superior a
média nacional per capita. Durante nove anos de vigéncia
do Fundef, fundamentada em uma interpretagdo particular
da legislacdo, a Unido praticou um “calote” contra os esta-
dos mais pobres. no valor de mais de R$ 20 bilhdes. do
qQue resultou um aumento das diferencas entre os estados
de maior per capita — Roraima, Amapd, Acre, Sdo Paulo —
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e de menor — Pard, Maranhdo, Piauf, Ceard —, de 200%
para 300%. Por isso, a principal exigéncia dos estados e
municipios na mesa de negociagdo para o desenho inicial
do Fundeb foi a garantia de progressiva contribuicdo da
Unido ao fundo.

A proposta do Fundeb aprovada no Senado’

A principal polémica Que cercou os debates realizados
na CC]J referiu-se a necessidade de instituir ndo um, mas
trés fundos distintos no ambito de cada estado, além de
um fundo da Unido para complementa-los. Esses fundos
seriam separados por etapa da educagdo bdsica, ou seja,
haveria: um fundo para o ensino fundamental, com recur-
sos do estado e dos municipios; um fundo para a educa-

A idéia é instituir um fundo Unico

com algumas “travas”, para evitar
que o investimento per capita no
ensino fundamental se deteriore e
prevenir hipotéticas migragoes de
recursos dos municipios para o
ensino médio e dos estados para a
educacao infantil.




(...) o Fundef nada mais é do que um fundo contabil, instituido no ambito
de cada estado e do Distrito Federal (DF), com as receitas de 15% dos

principais impostos e transferéncias vinculados a educacgéo (ICMS, FPE,
FPM, IPl-exp e Lei Kandir).

¢ao infantil, s6 com recursos dos municipios; e um fundo
para o ensino médio, s6 com recursos do estado. A EJA,
tanto no fundamental Quanto no médio, ndo seria financia-
da por nenhum dos trés fundos.

O principal objetivo dessa proposta era assegurar Que
ndo houvesse migragdes indevidas de recursos entre estado
e municipios e que a expansdo de todas as etapas da edu-
cacdo basica ndo se fizesse em detrimento do ensino fun-
damental, que, embora universalizado, ainda precisa me-
Ihorar sua qualidade. Outra preocupagdo levantada era a
de que, com um fundo tnico, a EJA tivesse uma explosdo
de demanda — ainda mais considerando que boa parte de
sua oferta é ndo-presencial —, o Que poderia inviabilizar o
préprio mecanismo do Fundeb.

Para responder a essas preocupagdes, o substitutivo
aprovado buscou uma solugdo intermedidria entre a pro-
posta do fundo tnico e a proposta dos trés fundos. A idéia
€ instituir um fundo Gnico com algumas “travas”, para evi-
tar Que o investimento per capita no ensino fundamental se
deteriore e prevenir hipotéticas migragdes de recursos dos
municipios para o ensino médio e dos estados para a edu-
cacdo infantil. Nessa linha, sdo as seguintes as inovagoes
apresentadas pelo substitutivo:

m A possibilidade de que a lei de regulamentacao
defina percentuais méximos de apropriacdo de recursos
pelas diversas etapas e modalidades da educacdo bdsica,
observados os pressupostos constitucionais de atendimen-
to e as metas do Plano Nacional de Educa¢do (PNE).

m A determinagdo de que o valor por aluno do ensino
fundamental no ambito de cada estado néo seja inferior ao
valor praticado no (ltimo ano de vigéncia do Fundef. A lei
de regulamentacdo, ao tratar da organizacdo e distribui¢do
dos fundos, devera assegurar a manutencao desse valor em
termos reais.

m O principio de que o total de recursos aportados
pelo conjunto dos municipios de determinado estado ndo

pode ser maior do que o total de recursos aplicados por
aquele fundo no ensino fundamental e na educagao infan-
til. Da mesma forma, o total de recursos aportados pelo
estado ao fundo ndo pode ser maior do que o total de
recursos aplicados pelo mesmo fundo no ensino funda-
mental e no médio. Como o ensino fundamental contem-
pla nove séries e é de responsabilidade compartilhada (em
contraposi¢do as trés séries do médio e aos quatro ou
cinco anos da educacdo infantil), ele funcionaria como um
“colchdo” para a aplicacdo dos recursos.

B A explicitagdo de que o Fundeb destina-se as ma-
triculas presenciais.

O substitutivo aprovado pela CCJ traz ainda outras no-
vidades para o Fundeb, tais como:

B A possibilidade de que até 10% da complementacao
federal seja distribuida para todos os estados, por meio de
programas de melhoria da ualidade da educacdo, indepen-
dentemente do critério do valor minimo por aluno.

m A proibicdo de qualquer tipo de restricdo a entrega
dos recursos da complementagdo da Unido e a responsa-
bilizagdo da autoridade em caso de seu ndo-cumprimento.

m A garantia de atualizagdo dos valores previstos para
a complementag@o federal, sem incorrer na constituciona-
lizacdo de um indexador oficial.

m A supressdo do dispositivo Que previa o ajuste das
contribuicdes dos estados e municipios em cinco anos, sem
prescindir do principio de que a melhoria da qualidade do
ensino seja assegurada no financiamento da educagdo basica.

Além de instituir o Fundeb, a proposta também intro-
duz modificagdes no corpo permanente da Constituicdo.
As alteracdes aprovadas pela Camara, o substitutivo do
Senador José Jorge agregou as seguintes contribuigdes:

m Compatibilizacdo dos arts. 7 e 208 a ampliagdo do
ensino fundamental para nove anos, que resulta na destina-
¢do da educacdo infantil para as criangas de até cinco anos
de idade (e ndo mais de até seis anos).
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m Dispositivo para atribuir a lei a fungdo de definir as
categorias de trabalhadores considerados profissionais da
educagdo, explicitando que a exigéncia de concurso e piso
salarial se restringe as redes publicas.

m  Ampliagdo das dreas de aplicagdo dos recursos da
contribui¢do social do PIS/PASEP, para atender a educa-
cdo profissional dos trabalhadores e a educacdo infantil de
seus dependentes.

Cabe destacar qQue a revisdao da matéria na Camara dos
Deputados ainda pode gerar mudancas na proposta, antes
de sua efetiva implementacdo.

Desafios para o Fundeb

E certo que o financiamento, mesmo que alcance volu-
me satisfatorio, ndo € condigdo suficiente para resolver os
problemas da educacdo brasileira. No entanto, ele €, sem
ddvida, um dos requisitos imprescindiveis para tal.

As demandas por educacdo bdsica, tanto derivadas dos
direitos constitucionais e legais, quanto das préprias ne-
cessidades das pessoas e das familias que a consideram
como requisito minimo de cidadania e de qualificacdo para
o trabalho, sdo crescentes no Brasil. A rigor, a demanda
potencial por todas as suas etapas e modalidades passa de
120 milhdes, enquanto o atendimento ndo atinge 50 milhdes
de brasileiros. Dos cerca de R$ 75 bilhdes da receita de
impostos vinculada a MDE, R$ IS bilhdes sao destinados
aos cursos de graduacdo e poés-graduacdo oferecidos por
universidades federais e estaduais. Restam R$ 60 bilhdes
para a educagdo bdsica, o Que representa aproximadamente
3% do Produto Interno Bruto (PIB) e R$ 1.200,00 anuais por
aluno (R$ 100,00 mensais), patamares obviamente insufici-
entes para a oferta de educacdo de qualidade.

Com o Fundeb, mesmo com as “travas” em sua estrutu-
ra, espera-se Que haverd uma amplia¢do de matriculas, em
direcdo as metas do PNE, que significam 100 milhdes de
alunos em 2010, 80% dos quais nas redes publicas. Assim
como, de 1934 para 1988, houve substancial aumento de
recursos vinculados para a educagdo, serd necessdria a alo-
cagdo de pelo menos o dobro de recursos nos préximos dez
anos para o Fundeb passar a histéria como uma politica de
inclusdo e de qualificacdo da educacdo brasileira. Resta sa-
ber se a sociedade e as elites politicas e financeiras estardo
dispostas a implementar essas mudancas.

Jodo Monlevade,
consultor

legislativo do Senado
Federal e professor
aposentado da
Universidade Federal de
Mato Grosso.

Tatiana Britto,
consultora

legislativa do
Senado Federal na
area de Educacdo.

" No Senado, trata-se da Proposta de Emenda a Constitui¢do n. 9, de 2006.

? A educacdo bésica compreende as etapas da educacdo infantil (creche e pré-escola), do ensino fundamental e do ensino médio, incluindo, ainda, a educagdo de
jovens e adultos, para aqueles que a ela ndo tiveram acesso na idade prépria. Também contempla as modalidades de educagdo especial e ensino médio profissional.
* Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS); Fundo de Participagdo dos Estados (FPE); Fundo de Participagao dos Municipios (FPM); Imposto
sobre Produtos Industrializados Exportados (IPI-exportacdo); Lei Kandir (compensacdo aos estados pela desoneragdo de exportagdes).

* Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA); Imposto sobre Transmissao Causa Mortis (ITCD); Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR).
* Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana (IPTU); Imposto sobre Transmissdo de Bens Imdveis (ITBI) e Imposto sobre Servigos (ISS).

© Entre 1997 e 2002, o valor minimo por aluno (I*-4* série) passou de R$ 300,00 a R$ 418,00. Entre 2003 e 2006, o valor minimo por aluno passou de R$
468,30 a R$ 682,60.

* Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana (IPTU); Imposto sobre Transmissdo de Bens Imdveis (ITBI) e Imposto sobre Servigos (ISS).

¢ Entre 1997 e 2002, o valor minimo por aluno (I*-4* série) passou de R$ 300,00 a R$ 418,00. Entre 2003 e 2006, o valor minimo por aluno passou de R$
468,30 a R$ 682,60.

7 O texto refere-se ao substitutivo aprovado pelo Parecer-CCJ n° 486, de 26 de abril de 2006, antes de sua apreciacdo pelo Plendrio do Senado Federal.
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