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NAS TRILHAS DA POLITICA DE FUNDOS PUBLICO NO
FINANCIAMENTO DA EDUCACAO: DO FUNDEF AO FUNDEB

Leandro Vitoriano da Silva
Ricardo Ribeiro

Desde o final do século passado houve um salto quantitativo nas matriculas do ensino fundamental
e médio. O Mecanismo de vinculagdo or¢amentaria e a politica de fundos, tais como, o FUNDEF
criado em 1996, e o FUNDEB criado em 2007 e tornado permanente em 2020 sio exemplos de
politicas que podem colaborar para isso, pois elas além de promover determinada equalizagdo dos
recursos, ainda aliam o total de recursos a serem recebidos a0 nimero de matriculas, estimulando os
sistemas de ensino, especialmente no ambito dos municipios, a buscar novas matriculas. Este texto
assume o esforco, através de uma revisio bibliografica, de compreender os delineamentos sobre o
financiamento da educagio, principalmente no que concerne aos mecanismos de funcionamento das
politicas de fundos publicos.
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ON THE TRACKS OF THE PUBLIC FUNDS POLICY IN
EDUCATION FINANCING: FROM FUNDEF TO FUNDEB

Since the end of the last century, there has been a quantitative leap in primary and secondary
education enrollments. The budget allocation mechanism and fund policy, such as FUNDEF created
in 1996, and FUNDEB created in 2007 and made permanent in 2020 are examples of policies that
can contribute to this, as they, in addition to promoting a certain equalization of resources , still
combine the total resources to be received with the number of enrollments, encouraging education
systems, especially within the municipalities, to seek new enrollments. This text takes on the effort,
through a bibliographical review, to understand the outlines on the financing of education, mainly
about the functioning mechanisms of public funds policies.

Key words: Financing of education; Budget binding; Fund policy.

SOBRE LAS HUELLAS DE LA POLITICA DE FONDOS
PUBLICOS EN EL FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION: DE
FUNDEF A FUNDEB

Desde finales del siglo pasado se ha producido un salto cuantitativo en la matricula en educacién
primaria y secundaria. El mecanismo de vinculacion presupuestaria y la politica de fondos, como el
FUNDEF creado en 1996, y el FUNDEB creado en 2007 y hecho permanente en 2020, son ejemplos
de politicas que pueden contribuir a esto, ya que, ademds de promover una cierta equiparacién de
recursos, también combinar el total de recursos a recibir con el numero de matriculas, incentivando
a los sistemas educativos, especialmente dentro de los municipios, a buscar nuevas matriculas. Este
texto emprende el esfuerzo, a través de una revision bibliografica, de comprender los lineamientos
sobre financiamiento de la educacién, principalmente en lo que respecta a los mecanismos de
funcionamiento de las politicas de financiamiento publico
Palabras clave: Financiamiento de la educacion; Vinculacion presupuestaria; Politica de
fondos.
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Introducgao

A ampliagao do quantitativo de matriculas na educacao basica, principalmente nos
ultimos 20 anos, se constitui num passo importante para a garantia do acesso e permanéncia
dos estudantes na escola.

Ressalte-se que tal ampliagdo do acesso e permanéncia dos alunos nas redes de
ensino, em grande parte foi fruto de uma politica de financiamento educacional com duas
caracteristicas importantes: 1) a garantia da vinculacao de parte do or¢amento publico para
ser investido obrigatoriamente em educagdo; 2) os mecanismos que atrelam o recurso
financeiro a ser recebido por cada rede de ensino ao quantitativo de matriculas delas.

Neste sentido destacam-se as politicas de fundos publicos, de forma mais evidente
nos anos 90 e consolidada nas ultimas duas décadas como um mecanismo de financiamento,
apesar de todas as suas lacunas, demonstrou-se um modelo efetivo de redistribui¢do de
recursos publicos.

Dentre estas politicas destacam-se o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e Valorizacao dos profissionais do Magistério - FUNDEF, em 1996,
com duracao de 10 anos, e o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica
e Valorizagao dos profissionais da Educagiao - FUNDEB, em 2007, com duragao de 14 anos,
que se tornou um fundo permanente em 2020.

Um outro ponto importante para a garantia de recursos financeiros para a execugao
da politica educacional é a vinculagao de parte do orcamento da unido, dos estados, do
distrito federal e dos municipios, para serem obrigatoriamente investidos em educagao, sendo
18% para o primeiro e 25% para os dois ultimos entes federados.

Este texto, sem a pretensao de esgotar o tema, assume o esfor¢o de compreender os
delineamentos sobre o financiamento da educagio, principalmente no que concerne aos
mecanismos de funcionamento das politicas de fundos publicos.

A vinculagio financiamento publico da educagio basica

O financiamento publico da educa¢io tem a sua composicao através da arrecadacao
de impostos e da contribuicao social do Salario Educacio, ou seja, do total arrecadado pela
unido, estados e municipios, parte é destinada para o investimento, manuten¢ao e
desenvolvimento da Educacio.

Neste sentido, o aporte financeiro necessario para a execugdo de quaisquer
programas, projetos ou politicas publicas depende da capacidade de arrecadagao do Estado.
A Constitui¢ao de 1988, estabelece no seu artigo 12 que,

A Unifo aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Disttito
Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante
de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencio e
desenvolvimento do ensino. (CF, 1988)
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Urge entao um conceito importante no campo do financiamento educacional: a
vinculagdao or¢amentaria, que pode ser compreendida como a reserva de parte do orgamento
publico para ser investimento obrigatoriamente em determinada area, como é o caso da
educacio, em que 25%, ou seja, /4 dos orcamentos dos estados e municipios sao reservados
para a manutengao e desenvolvimento do ensino, o mesmo ocorre para uniao na algada de

18%.

A vinculagao dos recursos publicos a educagao ¢ uma conquista importante, prevista
na constitui¢dao, porém no decorrer da trajetoria educacional ¢ algo descontinuo. Por mais
que nas Constituigoes anteriores a de 1988, a ideia da vinculagdo de recursos ja estava
presente, porém o problema era a auséncia de dispositivos que a operacionalizassem de
forma adequada a proposta, ademais, as constituicdes de 1937 e 1967 desvincularam o
investimento minimo do orcamento em educagao, ficando a cargo do chefe do executivo a
decisdo do percentual do orgamento

Tabela 1: Vinculagio de recursos para educagio, ordenadas nas diferentes

cartas constitucionais, BRASIL 1934 /1988.

Entes Vinculacio (%)
Federados
CF 34 CF 37 CF 46 CF 67 EC ECn.° CF 88
(Art.139) (Art.169) n.° 24/83 (Art.
01/69 212)
Unido 10% Revogou a 10% Revogou a - 13% 18%
vinculac¢do vinculacio
Estados e 20% 20% - 25% 25%
DF
Municipios 10% 20% 20% 25% 25%

Fonte: Menezes (2008, p.154)

Ocorte que esta em tramitagao um projeto de Emenda a Constitui¢ao, a chamada
PEC do Pacto Federativo (PEC 188/2019) que visa suprimir o artigo 212 da Constitui¢ao
Federal (1988), ou seja, promovendo a desvinculagao da reserva minima no or¢amento
publico para educagao.

A vinculagdo de recursos publicos para a educagio constitui-se num importante
instrumento para a garantia de recursos financeiros a serem aplicados na manutengao e
desenvolvimento do ensino, porém existe um outro lado que precisa ser observado. No
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Brasil, a maior carga tributaria incide sobre o consumo, ou seja, nossa maior fonte de
arrecadagdo ¢é proveniente do Imposto sobre Circula¢do de Mercadorias e Servigos - ICMS,
assim sendo, em épocas em crises financeiras assolam o pafs e o mundo, como a pos eleigao
de 2014 e mais atualmente em razio da pandemia de COVID 19, o consumo da populacio
tende a entrar em queda, e em decorréncia disso, a arrecadagao também sofre com a variagao
negativa, impactando diretamente os recursos destinados a educagdo, afinal o Estado
brasileiro depende da arrecada¢io oriunda dos tributos', e assim a execucio de toda politica
de estado fica comprometida.

Em outras palavras, quando a maior fonte de arrecada¢ao se baseia no consumo, em
momentos em que a popula¢ao reduz seu poder de consumo, a arrecadagdo dos impostos
cai de igual modo, resultando em menos recursos financeiros para a educagio

O pacto federativo e a organizagao da educagao basica

Em termos de organiza¢do e manuten¢ao da educagdo nacional, o Brasil possui um
regime federativo tripartite, ou seja, a uniao, os estados e o distrito federal e os municipios,
em regime de colaboragdao, devem dividir as responsabilidades educacionais: a unido ocupa-
se do sistema federal de ensino composto por universidades e institutos federais, além de
exercer papel de natureza redistributiva, bem como, a assisténcia técnica aos demais entes
federados; os estados e o distrito federal se responsabilizam pelo ensino médio e dividem
com os municipios a oferta de ensino fundamental; e os municipios sio responsaveis pela
oferta de educacio infantil e ensino fundamental.

Salvo exce¢oes, devido a um ndmero pouco expressivo de escolas federais e
consequentemente de matriculas, ja que apenas 0,8% do total de alunos brasileiros sdo
atendidos na educacao basica pela rede federal (BRASIL, 2021), é possivel perceber que a
unido nao se responsabiliza pela educagao basica, ficando ela quase que em sua totalidade a
cargo dos estados e municipios que possuem menor poder de arrecadacao, assim sendo quem
mais arrecada é o ente que menos se responsabiliza pela educagio basica obrigatéria prevista
na Emenda a Constituicao n.® 59/2009.

Desde a independéncia brasileira, em 1822, até hoje, sempre houve  uma
discrepancia entre estas responsabilidades e disponibilidades de recursos dos
tecursos dos governos. O governo central/federal, por exemplo, embora detentor
de uma maior parcela das receitas governamentais, nunca assumiu
constitucionalmente a responsabilidade de oferecer a educagio basica (no sentido
da LDB atual) para todos, deixando-a a cargo dos estados e municipios,
geralmente menos privilegiados que o governo central. (DAVIES, 2008, p.21)

O grafico abaixo demonstra o quantitativo de escolas acordo com a esfera
administrativa, conforme o censo escolar de 2021:

1 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderio instituir os seguintes tributos: I - impostos; II - taxas, em razido do exercicio do poder de
s > P g >
policia ou pela utilizacio, efetiva ou potencial, de setvigcos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao; III -

contribuicio de melhoria, decorrente de obras publicas. (Artigo 145, CF 1988)
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Grafico 1: Percentual de matriculas na educagio basica, segundo a dependéncia administrativa — Brasil — 2021

Federal

Privada

Municipal

Estadual

Fonte: Brasil (2021, p. 17)

O regime fiscal, no que concerne a divisao dos recursos entre a uniao, os estados e
os municipios sao incompativeis com a organizacao federativa, e assim sendo, a
descentralizagdo de responsabilidades nio vem sendo acompanhada da descentralizacao de
aporte financeiro, resultando na dependéncia de muitos estados e municipios dos recursos
provenientes da Unido, conforme ressalta Oliveira (2007, p.86):

A maioria dos municipios brasileiros seria financeiramente inviavel, como esfera
administrativa autbnoma, caso nao recebesse as transferéncias de recursos de
outras esferas. Como regra, a grande maioria dos municipios brasileiros arrecada,
através de impostos proprios, menos de 10% de sua receita total. Mais de 90% de
suas receitas provém das transferéncias de outras esferas, o que explica em muito
a relacio de dependéncia politica de prefeitos de pequenas cidades em relagdo ao
governo estadual e federal.

A funcio da Unido no financiamento educacional é de ordem redistributiva e
supletiva®. A funcio redistributiva refere-se a redistribuicio de recursos provenientes de
fundos especiais de forma horizontal a estados e municipios, tendo por objetivo a
equalizacao das oportunidades educacionais, enquanto a fungao supletiva refere-se a agdes
para manutengao do equilibrio federativo e atendimento das necessidades da educagido basica
por meio da suplementagao de recursos financeiros em programas especificos. (MARTINS,
20106).

2 Art. 211 - § 1° A Unido organizari o sistema federal de ensino e o dos Territérios, financiard as institui¢oes de ensino publicas federais e exercerd, em matéria
educacional, fungio redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagio de oportunidades educacionais e padrio minimo de qualidade do ensino

mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios; (BRASIL, 1988. Grifo nosso).
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Ja os estados e municipios possuem uma natureza de financiamento denominada
funcao propria (MARTINS, 2016) que corresponde a capacidade de arrecadar e aplicar 25%
de suas receitas em educagido, para a composi¢ao dos chamados Recursos de Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino — MDE.

Sio impostos que compoe o MDE:

Imposto sobre Operagoes de Crédito, Cambio e Seguro ou Relativas a titulos ou
Valores Mobiliarios nas opera¢oes com ouro (IOF ouro);

Imposto sobre servigcos de qualquer natureza (ISS);

Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU);

Imposto sobre Transi¢ao de Bens Iméveis (ITBI);

Imposto de Renda Retido na Fonte dos servidores estaduais;
Imposto de Renda Retido na Fonte dos servidores municipais.

Além da aplicagdo do percentual de 25% dos recursos de natureza propria
supracitados, ainda compdée o MDE os 5% dos impostos e transferéncias que ja sao
deduzidos automaticamente ao FUNDEB, que trataremos adiante. (BRASIL, 2010).

Acrescido a todo aporte financeiro ja citado, tem-se ainda como fonte adicional de
recursos para o ensino a contribuic¢do social do Salario Educagao, que é composto com os
recursos originarios de uma aliquota de 2,5% da folha de pagamento das empresas, sendo
que este recurso ¢ empregado em acOes suplementares, tais como: alimenta¢io escolar,
transporte, assisténcia ao estudante, e nos programas e projetos desenvolvidos pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacao.

Os avangos da politica de fundos nos anos 90: a criagio do FUNDEF.

Nas analises sobre financiamento educacional, um ponto que merece destaque sao as
politicas de fundos publicos, que apesar de nao ser um tema novo em educagio, ele ganha
uma determinada centralidade na década de 90, principalmente com a criagio do Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagio do Magistério, o
FUNDEF, que financiou e garantiu de certa forma uma equalizacio dos recursos
educacionais.

[-.] o tema dos fundos ganhou centralidade nos anos 90 do século passado, como
uma das alternativas de financiamento publico para a educacio basica, o que se
expressou na alteracdo da legislacdo acerca do financiamento, tanto em nivel
constitucional (Emenda Constitucional n.° 14/96) como na legislacio ordinétia,
coma aprovac¢ao dalei do FUNDEF (Lei n.° 9.424/96), sancionada em intervalo
de quatro dias depois da san¢io da Lei de Diretrizes e bases da educa¢ao Nacional
(LDB — Lei n° 9.394/96).(MARTINS, 2009, p. 114)

Martins (2010, p. 508), sobre o conceito de fundos, explana que,
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Fundo ¢ um conceito de direito financeiro que equivale a reunido de recursos de
diferentes fontes e sua separacdo para uma destinacio especifica. O fundo
constitui, inclusive, uma exce¢io ao principio de unidade de tesouraria, o que
permite uma maior possibilidade de seu controle e, portanto, uma maior
transparéncia.

Neste sentido os fundos sao subvincula¢ées de um determinado percentual daquilo
que ja é vinculado a manutencao e desenvolvimento do ensino, um exemplo era o FUNDEF
que subvinculava 15% de parte dos impostos cujo percentual de 25% ja esta vinculado a
educagio, ou o seu sucessor FUNDEB, que subvincula 20% de parte dos impostos cujo
percentual de 25% ja esta vinculado a educacdo para serem depositados diretamente no
fundo de cada estado.

O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacao
do Magistério, o FUNDEF, pode ser considerado o marco no financiamento da educacao
brasileira. Criado através da Emenda Constitucional n.° 14 de 1996, regulamentado pela Lei
Federal 9.424/96, e pelo Dectreto 2.264/1997, sendo implementado em janeiro de 1998.
Cabe destacar que o fundo foi planejado para uma vigéncia de 10 anos, ou seja, de 1996 a
2000.

Em sintese, o FUNDEF se compde de 27 fundos, um para cada unidade federativa,
ou seja, no ambito de cada estado e do distrito federal 15% dos seguintes impostos sao
retidos no fundo:

Fundo de Participagiao de Estados e Municipios (FPE e FPM);
Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servicos (ICMS);
Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportagdes (IPI exp);

Ressarcimento pela desoneracao de exportagdes de que trata a Lei Complementar n.®

87/96 (Lei Kandir);

Neste sentido, 15% do total arrecadado dos impostos niao chegam ao poder
executivo diretamente, ficam retidos no fundo de cada estado, e redistribuidos a todos os
municipios daquela unidade federativa de acordo com o nimero de matriculas constantes no
censo do ano anterior. A diferenca entre o retido e os impostos vinculados que compoem o
FUNDETF, ou seja, 10%, devem ser investidos na manutengao e desenvolvimento do ensino.

O total arrecadado dentro de um estado ou do distrito federal, dividido pela projegao
de matriculas, gera um valor estimado por aluno, entdo a partir de publicagio normativa do
presidente da republica, ¢ instituido um valor minimo, por aluno, o chamado Valor Aluno
Ano - VAA, que cada municipio deve receber de acordo com o seu quantitativo de
matriculas. Ainda, deve-se ressaltar que caso algum estado ndo atinja no cémputo
arrecadagdo dividido pelo nimero de alunos, o valor aluno ano minimo, o governo federal
faria a complementagao até que o estado atingisse tal valor.

Agregado ao valor aluno ano, ha ainda fatores de ponderagao, ou seja, dependendo
da modalidade de ensino ofertada pela rede, o valor a ser recebido por aluno passa ser maior,
conforme podemos observar na tabela:
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Tabela 2: Fatores de Ponderagio e Valor Aluno Ano / FUNDEF

Valor aluno ano - 2005
R$ 620,56

Modalidade de Ensino Fator de Ponderacio Valor aluno Ano
I - Alunos das séries iniciais das 1,00 R$ 620,56
escolas urbanas;
II - Alunos das séries iniciais das 1,02 R$ 632,97
escolas rurais;
III - alunos das quatro séries finais 1,05 R$ 651,59
das escolas urbanas;
IV - Alunos das quatro séries finais | 1,07 R$ 664,00
das escolas rurais;
V - Alunos da educagio especial do | 1,07 R$ 664,00
ensino fundamental urbano e rural.

FONTE: Decreto Federal n.° 5.374/2005

Um avango nesta politica de financiamento dizia respeito a aplicagao minima de parte
dos recursos do FUNDEF para o pagamento dos profissionais que atuam no magistério do
ensino fundamental, na propor¢ao de no minimo 60%, que deve ser aplicado na remunera¢io
dos profissionais em efetivo exercicio, ou seja, mais da metade dos recursos oriundos do
fundo devera ser efetividade investido na politica salarial de professores e profissionais de
suporte a docéncia, como coordenadores e diretores escolares, desde que estejam em efetivo
trabalho escolar, nio podendo com este recurso realizar o pagamento de aposentados,
pensionista ou servidores cedidos a outras atividades que nao sao especificas do magistério.

A politica de fundos publicos, tais como o FUNDEF ¢ FUNDEB, nao trazem um
novo aporte de recursos financeiros novos para Educacdo, mas os redistribuem, num efeito
denominado “Robin Wood”, equalizando de certa forma, ao menos em nivel estadual, a
redistribui¢ao do arrecadado entre a rede estadual e os municipios, o que garante, mesmo
que com limites, a oferta do ensino publico gratuito.

Martins (2010, p. 507) ao calcular o impacto do FUNDEF nas redes de ensino:
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A adogao dos fundos tretornaria com o advento do Fundo de Manutencio e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacio do Magistério —
Fundef. Este teve um impacto importante para a universalizagdo no ensino
fundamental e introduziu a preocupacio com a equidade, ao nivelar as
disponibilidades de recursos para serem despendidas nos alunos das redes
estadual e municipal no 4mbito de cada Estado e adotar a ideia de distintas
ponderacGes para diferentes etapas, modalidades e tipos de estabelecimento.
Cuidou, assim, das desigualdades interestaduais, mas nio das interestaduais, que
poderiam ter sido minimizadas se fosse cumprida a regra referente ao valor
minimo nacional por aluno equivalente 2 média nacional, que implicatia em maior
aporte de recursos via complementagdo da Unido.[..] Com o fim da vigéncia do
Fundef, em 20006, e realizado o balanco de suas virtudes e insuficiéncias, abriu-se
uma janela de oportunidade para a adogdo de politica que organizasse o
financiamento de todas as etapas da educagio basica, ja que aquele se limitara ao
ensino fundamental. Nascia o Fundo de Manuten¢io e Desenvolvimento da
Educacio Basica e de Valorizacio dos Profissionais da Educacio — Fundeb,
ctiado pela EC n. 53/06, com a finalidade de suptir as lacunas do fundo antetior,
de cuja experiéncia se beneficiou o novo fundo, a partir da avaliagdao de seus etros,
acertos e lacunas.

A importancia da implementacao de politicas de financiamento como esta destaca-se
pelos impactos, dentre eles duas vertentes importantes: a primeira é que o fundo computa o
valor a ser redistribuido pelo quantitativo de matriculas, isso faz com que haja um imenso
esforco do poder executivo local para aumentar os quantitativos de cadeiras escolares
ocupadas, ja que, quanto mais matriculas, mais recursos do FUNDEF sera recebido pelo
ente federado. O segundo aspecto ¢é que, por mais que o FUNDEF nio traga
significativamente novos recursos financeiros para a educagao, ele tem um efeito equalizador,
pois independente da contribuicao que ¢ retida de cada municipio no fundo, ele fara jus a
receber o montante da multiplicacdo entre o VAA e a quantidade de matriculas de acordo
com o censo escolar, o que em tese, para grande parte dos municipios, principalmente aqueles
com baixa capacidade de arrecadagio, significa um aumento consideravel de receitas para ser
investido na manutencio e desenvolvimento do ensino.

A ampliagdo da politica de fundos para educagio brasileira: a criagio do FUNDEB.

O Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacdo Basica e Valorizacio dos
Profissionais da Educa¢ao - FUNDEB, de modo igual ao seu antecessor, o FUNDEF, é
composto de 27 fundos contabeis, um para cada estado e para o Distrito Federal.

Os erros e acertos do FUNDEF, mas sobretudo, a sua logica equalizadora, e o
aumento do quantitativo de alunos foram impactantes para a manuten¢dao da logica de
funcionamento, continuando com tal politica a partit da Emenda a Constituicio n.° 53/
2000, pela Lei Federal e regulamentado pela Medida Proviséria n® 339, de 28 de dezembro
do mesmo ano, convertida na Lei n® 11.494, de 20 de junho de 2007, e pelos Decretos n°
0.253 ¢ 6.278, de 13 e 29 de novembro de 2007, respectivamente.

A principal diferenca do seu antecessor ¢ a ampliacao do seu escopo de atendimento,
antes era apenas o ensino fundamental, com o novo fundo, a transferéncia de recursos se da
pelo quantitativo de matriculas na Educacgao Infantil, Ensino Fundamental e Ensino Médio,
ou seja, toda a Educagao Basica.
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A vigéncia do fundo também se difere do seu antecessor, diferente do FUNDEF que
previa uma vigéncia de 10 anos, o FUNDEB teve sua duragao prevista para 14 anos, ou seja,
de 2007 a 2020.

Para garantir os recursos necessarios para a ampliagaio do escopo de atendimento,
houve um aumento dos impostos vinculados, bem como, o aumento gradativo do percentual
dos impostos retidos no fundo, de 15% para 20% dos seguintes impostos:

e Imposto sobre Transmissao Causa Mortis e Doagao de Quaisquer Bens ou
Direitos ITCMD);

e Imposto sobre Operacoes Relativas a Circulagao de Mercadorias e sobre
Prestagoes de Servigos de Transportes Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacao (ICMS);

e Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);

e Imposto que a Unido eventualmente instituir no exercicio da competéncia
(cotas-partes dos Estados, Distrito Federal e Municipios);

e Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (cota-parte dos Municipios)
(ITRm);

¢ Tundo de Participacao dos Estados e do Distrito Federal (FPE);
e Fundo de Participacao dos Municipios (FPM);

e Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportagoes

(IPIexp);

e Ressarcimento pela desoneracio de exportagoes de que trata a Lei

Complementar n.° 87/96 (Lei Kandir);

® Receita da divida ativa tributaria, juros e multas relativas aos impostos acima
relacionados.

e Adicional na aliquota do ICMS de que trata o art. 82, § 1° do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

Neste sentido foram acrescidos ao fundo ITCMD, IPVA, ITR e ainda os juros e
multas da divida ativa de todos estes impostos citados.

De igual modo ao seu antecessor, também ¢ calculado um Valor Aluno Ano - VAA,
que é a quociente da arrecadagao no ambito do estado pelo nimero de matricula na educacao
basica.

Outro ponto ja constante no FUNDEF e mantido no FUNDEB ¢ o fator de
ponderagio, no entanto, como ele agora atende um escopo maior de etapas de ensino, novos
fatores de ponderagao foram criados, conforme pode ser observado:

231
Revista Commmunitas v. 7 n. 17(2023): Educagao em Miiltiplos Contextos e Lingnagens
DOI:10.29327/268346.7.17-16



https://doi.org/10.29327/268346.7.17-16

MMUNITAS

ISSN: 2526-5970

Tabela 3: Fatores de Ponderagio e Valor Aluno Ano / FUNDEB (antigo)

VALOR ALUNO ANO - 2020

R$ 3.349,56
Etapas e Modalidades da Educagao Basica Fatores de Valor Aluno Ano (R$)
Ponderacio
Creche em tempo integral
ibli 1,30

Publica ,30% 435443
Conveniada 1,10%

3.684,52
Creche em tempo parcial
Publica 1,20%

4.019,48
Conveniada 0,80%

2.679,65
Pré-escol t integral 1,30%

ré-escola em tempo integra ,30% 435443
A_ 1 0

Pré-escola em tempo parcial 1,10% 435443
Anos iniciais do Ensino Fundamental urbano 1,00%

3.349,56
Anos iniciais do Ensino Fundamental no campo 1,15%

3.852,00
Anos finais do ensino fundamental urbana 1,10%

3.684,52
Anos finais do ensino fundamental no campo 1,20%

4.019,48
Ensino Fundamental em tempo integral 1,30%

4.354,43
Ensino Médio utbano 1,25%

4.186,95
Ensino Médio no campo 1,30%

4.354,43
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Ensino Médio em tempo integral 1,30%
4.35443
Ensino Médio integrado a educagio profissional 1,30%
4.354,43
Educagio especial 1,20%
4.019,48
Ed 30 indf illombol 1,209
ucacio indigena e quilombola ,20% 401948
Educagio de jovens e adultos com
avaliacio no processo
2.679,65
0,80%
Educacio de jovens e adultos integrada a educacio
profissional de nivel médio, com avaliagio no
processo.
4.019,48
1,20%

Fonte: Portaria Interministerial n°® 3, de 25 de novembro de 2020

Para garantir determinada equalizagao, o FUNDERB realiza o que chamamos de efeito
"Robin Wood", em analogia ao personagem dos contos que roubava dos ricos e dava aos
pobres, sendo este exemplo utilizado como explicagdo para o efeito equalizador do
FUNDEB, que retém o percentual de impostos de todos os municipios e redistribui
equitativamente entre todos, faz que os recursos arrecadados retidos no fundo de um
municipio seja utilizado em outro.

No entanto, o efeito redistributivo nao ¢ benéfico a todos os municipios, uma vez
que pode acontecer, devido a possibilidade de haver uma alta arrecadagdo, ou ainda, pela
logica de redistribuicdo do Fundo de Participagao dos Municipios, que o municipio tenha
deduzido ao fundo mais do que recebera dele.

Silva (2018, p. 58) demonstrou que,
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MUNICIPIO DEDUCAO AO RECEBIDO/RECEIT | DIFERENCA (R$)
FUNDO (R$) A (R$)
Bento de Abreu/SP 2.796.150,53 1.134.187,71 (-) 1.661.962,82
Brejo Alegre/SP 2.979.658,43 1.628.825,55 (-) 1.350.832,80
Indiana/SP 2.152.244,58 1.901.791,03 (-) 250.453,55
Pompéia/SP 9.937.217,92 7.064.461,40 (-) 2.872.754,52
Ribeirio do Sul/SP 2.542.52522 2.049.931,30 (-) 492.593,92

Neste sentido Pinto (2007, p. 882) ja denunciava tal problema:

Entendemos como positivo este efeito “Robin Hood” porque, uma vez que esse
tributo tem natureza indireta e é pago, portanto, pelo consumidor final, ndo é
justo que alguns poucos municipios mais industrializados se beneficiem de um
tributo que é pago por todos, inclusive por habitantes de outros estados, mas esta
¢ uma outra polémica que esta além dos limites deste artigo. Contudo, o
FUNDEEF apresenta também um efeito “Robin Hood” as avessas e que atinge
principalmente os pequenos municipios, em especial aqueles situados nas regiGes
mais pobres do pais e cuja receita principal vem das transferéncias da Unido
propiciadas pelo Fundo de Participagao dos Municipios (FPM). Como aponta
estudo elaborado por Bremacker (2003), em 2002, 94% dos municipios com
populagio inferior a 2 mil habitantes perderam recursos com o FUNDEF; essa
perda foi de 72,5% para os municipios com populagio entre 2 mil ¢ 5 mil
habitantes. Cabe ressaltar que, segundo o autor, essas perdas aconteceram mesmo
em municipios com elevado grau de municipalizacio do ensino fundamental. A
causa desse efeito perverso provocado pelo FUNDEF, e que sera acentuado pelo
FUNDESB, relaciona-se aos critérios de distribuicdo do FPM, segundo os quais
os municipios de pequeno porte recebem um valor “per capita”
proporcionalmente mais elevado que o daqueles de maior populacio.

A manutengao da aplicagao minima dos recursos do fundo, no percentual de 60%,
na folha de pagamento do magistério ¢ um ponto que merece destaque, pois de certa forma,
permite que estados e municipios nao pratiquem salarios extremamente baixos aos docentes,
bem como, garantam, em tese, o pagamento do piso salarial profissional nacional para os
profissionais do magistétio conforme preconiza a Lei n.° 11.738/2008.

A complementacao da uniao aos estados que nao consigam atingir o VAA minimo
nacional continua em 10%, garantindo assim que cada unidade federativa tenha recursos
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minimos em termos nacionais para a execu¢ao da politica educacional. Alagoas, Amazonas,
Bahia, Ceara, Maranhao, Para, Paraiba, Pernambuco e Piaui sio os 9 estados que receberam
complementa¢ao da uniao no ano de 2020, pois as arrecadagdes no ambito de cada um deles
nao foram suficientes para garantir um valor minimo por aluno. (BRASIL, 2.020a)

A consolidagao da politica de fundos para educagido brasileira: o FUNDEB
permanente.

Apesar de todas as lacunas da qual o FUNDEB nio conseguiu suprir, ¢ necessario
reconhecer que ele se constitui como um importante mecanismo de financiamento
educacional, sendo que, sua data vincenda em 2020 sem a proposta efetiva de um novo
mecanismo de financiamento despertava a preocupacao de gestores e entidades da sociedade
civil. A nao aprovacao de um novo fundo redistributivo poderia instaurar uma calamidade
sem precedentes na educagao brasileira, principalmente nos municipios de pequeno porte,
que em sua grande maioria nio possuem sustentabilidade do ponto de vista financeiro.

Em se tratando de novos mecanismos de financiamento que eram passiveis de serem
aprovados, havia algumas propostas em tramitacao, dentre elas avancava na Camara dos
Deputados a Proposta de Emenda a Constitui¢io - PEC n.° 15/2015 e no Senado a PEC
65/2019 e PEC 33/2019.

Todos os projetos compactuam num ponto: a cria¢io de um FUNDEB permanente,
uma vez que o conceito de programa temporario nao se aplica ao fundo, ha um consenso de
sua manutenc¢ao de forma permanente, isso ja representa um grande avango. Outros pontos
similares no projeto sao: a questao do investimento da Unido no fundo, hoje fixado em 10%,
tendo projetos que mantém este teto, e outros que aumentam esta aliquota para até 40%; A
destinacao exclusiva de reservar no minimo 60% do fundo ao pagamento dos profissionais
do magistério também ¢é tratado nas PECs com propostas de manutencao deste valor e outras
que defendem o aumento para o patamar minimo de 75%, dentre outras.

No entanto, no final de dezembro de 2019, o portal MEC divulgou que pretende
enviar texto proprio sobre o FUNDEB, ou seja, ap6s ficar paralisado acerca das discussoes
sobre este tema no legislativo, decidiu introduzir texto préprio sem discussio com a
sociedade civil.

De todas as propostas avancoua PEC n.° 15/2015, de relatoria da Deputada Dorinha
Seabra (DEM-TO) e do Senador Flavio Arns (Rede-PR), e apoés grande mobilizagao
parlamentar e esfor¢o de organizacGes de defesa da educagao basica, tais como o Conselho
Nacional dos Secretarios de Educagao — CONSED, e a Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educagao — UNDIME, organizac¢Ges de 3° setor (considerando seus interesses
na implementacio de uma légica mercadolégica aplicada em educagiao, bem como, nos
recursos financeiros para implementag¢ao delas), e uma imensa mobilizagao em redes sociais,
fez com que o FUNDEB permanente fosse promulgado em 26 de agosto de 2020 (Emenda
Constitucional 108/2020).
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Dos pleitos iniciais, quanto a expectativa a este fundo, alguns quesitos conseguiram
ser parcialmente contemplados, tais como:

O aumento da contribui¢cio da Unido com o Fundo em até 23% ao final do sexto
ano de implementacao, sendo divididos da seguinte forma:

Art. 5° A complementac¢do da Unido sera equivalente a, no minimo, 23% (vinte e
trés por cento) do total de recursos a que se refere o art. 3% desta Lei, nas seguintes
modalidades:

1 - Complementa¢io-VAAF: 10 (dez) pontos percentuais no dmbito de cada
Estado e do Distrito Federal, sempre que o valor anual por aluno (VAAF), nos
termos da alinea a do inciso I do caput do art. 6° desta Lei ndo alcancar o minimo
definido nacionalmente;

IT - Complementacio-VAAT: no minimo, 10,5 (dez inteiros e cinco décimos)
pontos percentuais, em cada rede publica de ensino municipal, estadual ou
distrital, sempre que o valor anual total por aluno (VAAT), nos termos da alinea
a do inciso II do caput do art. 6° desta Lei ndo alcangar o minimo definido
nacionalmente;

IIT - complementacio-VAAR: 2,5 (dois inteiros e cinco décimos) pontos
percentuais nas redes publicas que, cumpridas condicionalidades de melhoria de
gestdo, alcancarem evolucido de indicadores a serem definidos, de atendimento e
de melhoria da aprendizagem com reducdo das desigualdades, nos termos do
sistema nacional de avaliacio da educacdo basica, conforme disposto no art. 14
desta Lei.

Paragrafo tnico. A complementa¢io da Unido, nas modalidades especificadas, a
ser distribuida em determinado exercicio financeiro, sera calculada considerando-
se as receitas totais dos Fundos do mesmo exercicio. (BRASIL, 2020b)

O VAAF ocorrera conforme ja ocorria no FUNDEB anterior, é trazido como
novidade o VAAT que propde a complementagao da Unido para estados e municipios que
nao conseguirem atingir o valor aluno ano minimo. Anteriormente, se o estado atingisse o
VAA, mas o municipio nao, ele nio receberia complementagao. Um outro fator é a
complementacao da unido no formato meritocratico, ou seja, redes de ensino que

demonstrarem evolugdo na gestao educacional fardo jus a complementagiao, o chamado
VAAR.

Outro ponto parcialmente atendido do projeto inicial foi o aumento de 60% para
70% do investimento no pagamento dos profissionais da educacao em exercicio, no entanto,
a compreensao de quem faz parte do escopo de profissionais também aumentou, indo para
além daqueles entio previstos LDBEN. Inicialmente, além dos profissionais previstos no
artigo 61 da Lei Federal 9.394/1996, enquadrou psicélogos e assistentes sociais, dentro do
escopo dos profissionais da educac¢do a serem pagos com esta parcela dos recursos, e mais
adiante através de uma nova regulamentacio, através da Lei Federal n.° 14.276/2021,
desvinculou estas duas categorias profissionais, podendo eles serem pagos com a parcela de
30% do fundo, porém a mesma lei ampliou a vinculagio de basicamente todos os
profissionais que atuam dentro das unidades escolares, sendo eles de docéncia ou nao para
serem pagos com a parcela de 70% dos recursos do fundo.

A alteragao dos fatores de ponderacio para a Educagdo Infantil garantira mais
recursos para o atendimento desta etapa, passando o fator de ponderagao de 1,00 para 1,20
para Creche em tempo parcial publica, e de 1,00 para 1,10 para Pré Escola em tempo parcial,
significando em valores nominais R§ 751,12 e R§ 375,56, respectivamente, por aluno, a mais
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do que previa no modelo antigo do fundo. Foi criado ainda um fator de ponderagio
enquadrado como “Formagcao técnica e profissional previsto no inciso V do caput do artigo
36 da Lein.” 9.394 de 20 de dezembro de 1996", com valor de ponderacao de 1,30.

Cabe ressaltar que por se tratar de uma Emenda Constitucional, varios pontos
precisam ser organizados em legislagdes especificas para serem efetivamente implementadas
e provocar reflexos na oferta de uma educagdo publica que responda aos anseios da
sociedade.

De todos os rancos e avancos das politicas de financiamento, tais como FUNDEF e
FUNDEB, um fator deve ser evidenciado, excetuando-se o momento da definicio do Valor
Aluno Ano - VAA, estes mecanismos de financiamento independem de vontade politico
partidario, ou seja, por conter regras muito claras de funcionamento, principalmente no que
concerne a0 montante a ser recebido, e no que e como deve ser investido, dificulta muito a
utilizagdo politica desse dinheiro, o contrario como do que ocorre com as emendas
parlamentares.

Consideragdes finais

O financiamento da educagio é fator imprescindivel para consolidagio de uma
politica educacional que garanta a0 mesmo tempo o acesso e¢ permanéncia dos alunos nas
escolas e assegure um ensino de qualidade.

A vinculagio dos orcamentos publicos a educagdo constitui-se mecanismo
fundamental para a constru¢io de uma boa politica educacional, pois garante que
independente do governo vigente, o Estado continuara investindo parte do seu orcamento
obrigatoriamente na manutengao e desenvolvimento do ensino.

A politica de fundos, tais como o FUNDEF e os "FUNDEBs", foram e sio de
fundamental importancia para o financiamento das politicas educacionais que impactam no
acesso, permanéncia e qualidade da educagio basica publica, e tornar estes fundos
permanentes, por si, ja garante alguma seguranga financeira para os estados e municipios
executarem seus planejamentos, subsidiando as a¢des que culminam na escola.

As pesquisas em politicas educacionais ainda precisam se aterem mais a0s aspectos
financeiros, sob o risco, caso assim nao o facam, de deixarem o campo do financiamento
para estudos de outras areas como a administracdo ou contabilidade, que apesar de suas
colaboragbes, vislumbram tais temas sob o aspecto "seco" dos numeros, enquanto, nds
pesquisadores da educacao conseguimos mensurar, num aspecto mais qualitativo, os
impactos do financiamento diretamente nos processos educativos, os limites e possibilidades
das politicas no que tange ao alcance das finalidades educacionais.
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