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RESUMO: Este artigo tem por objetivo discutit os efeitos do
FUNDEF sobre as politicas educacionais dos municipios de
Minas Gerais. As andlises estdo balizadas em entrevistas realizadas
com secretarios municipais de educa¢io de uma amostra de 22
municipios, entre novembro e dezembro de 2002. A analise leva
em conta um conjunto de argumentos e hipéteses levantado pela
literatura, o que inclui a tendéncia a busca de ganhos de escala e
concentracio de alunos e estabelecimentos; a possivel melhora de
remuneragao e qualificacdo do corpo docente; o desenvolvimento
de iniciativas de capacitacdo dos professores; a reducdo do uso dos
recursos vinculados a educagio para outros fins; o possivel
subinvestimento em educac¢io infantil, ensino médio e educacio
de jovens e adultos, devido a sua exclusio do FUNDEF; ¢ a
possivel insuficiéncia do valor de referéncia do Fundo.

PALAVRAS-CHAVE: FUNDEF; Politica Educacional; Municipalizagao

* A base empirica do trabalho ¢é a pesquisa O FUNDEF e a municipalizagdo em Minas
Gerais: relagGes intergovernamentais, equidade e controle publico, financiada pela
Fundacio Ford, 2002/2004.

** Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Minas Gerais.
Superintendente de Pés-Graduacio e Pesquisa na Escola de Governo da Fundagio Jodo
Pinheiro. Pesquisador e professor do Mestrado em Administracio Publica da Escola de
Governo da Fundagio Jodo Pinheiro. E-mail: bruno.diniz@fjp.mggov.br

% Mestre em Administracdo Puablica pela Escola de Governo da Fundacio Jodo
Pinheiro: area de concentracdo em Gestdo de Politicas Sociais. Pesquisadora e
Coordenadora de cursos de pds-graduacio lato-sensu na area da administracdo publica
na Fundagio Jodo Pinheiro. E-mail: vanda.catarina@fjp.mg.gov.br

Educagdo em Revista | Belo Horizonte | n. 48 | p. 143-170 | dez. 2008



144

THE EFFECT OF FUNDEF ON EDUCATIONAL POLICIES

OF MINAS GERAIS STATE

ABSTRACT: This article aims to discuss the effects of FUNDEF on
educational policies in Minas Gerais state municipalities. The
analyses were based on interviews of local educational secretaries
of 22 municipalities of Minas Gerais State carried out between
November and December 2002. The analysis considers several
points and hypotheses raised in literature, including a trend for the
search of gains in scale and the increase of the number of stu-
dents and schools, a possible improvement in teachers' wages and
skills; teacher qualification efforts; reduction in the use the educa-
tion budget to other ends, the possible underinvestment in pre-
school, secondary education, and young adult education due to
their exclusion from FUNDEF, and the possible insufficiency of
the FUNDEF reference value.
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0 CENARIO EDUCACIONAL

A politica educacional distingue-se da maioria das politicas soci-
ais brasileiras sob a Otica das relagdes intergovernamentais. A educagao
publica, principalmente no que se refere ao ensino fundamental, expan-
diu-se, desde o inicio, a partir das unidades subnacionais, com a Uniao
desempenhando papel complementar, ainda que pouco sistematico e com
baixos niveis de eficicia e eficiéncia, comprometidos, entre outros
motivos, pelos problemas de deseconomia de escala. No entanto, a nota-
vel expansao do ensino fundamental a partir da década de 1970 padece de
qualquer politica ou mecanismo de integracio entre estados e municipios.
Sem uma defini¢ao mais clara de competéncias e de mecanismos inter-
governamentais de incentivo a cooperagao, o desenvolvimento concor-
rente ¢ paralelo das redes de ensino fundamental gerou resultados
ambivalentes. Por um lado, em termos de disponibilidade de vagas, houve
grande avango na direcao da universalizagdo do acesso a educagao.
Entretanto, o petfil da rede publica de ensino fundamental resultante
mostrou-se heterogéneo e desigual. Ha grande diversidade entre as
regides quanto a participagao relativa das redes estaduais e municipais na
oferta de vagas nas diversas etapas do ensino fundamental, além de dife-
rencas também na localizagao dessas redes, possibilitando o atendimento
prioritario da clientela residente nas areas urbanas ou rurais pelas redes
estaduais e municipais.

Cada rede se organizou e expandiu segundo suas proprias 16gi-
cas ou prioridades educacionais ¢/ou politicas. A resultante, além da he-
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terogeneidade mencionada, foi a existéncia de lacunas e sobreposi¢cdes na
distribuicao da oferta de servigos educacionais. Ademais, a rede publica de
ensino fundamental enfrenta desigualdades importantes na qualidade dos
servicos prestados. Dadas a grande desigualdade do desenvolvimento
econdmico e social, a capacidade fiscal, administrativa e técnica entre 0s
municipios e estados brasileiros e a auséncia de mecanismos para corrigi-
la, a qualidade da educagdo — e, portanto, as oportunidades educacionais
— a que os educandos tinham acesso dependia — ainda dependem —, em
larga medida, da rede a qual pertence a escola em que se matriculavam.
Essa situagao ¢ ainda agravada pelo carater tendencialmente regressivo da
situagdo: geralmente, é nos municipios e regides mais frageis fiscal e
administrativamente que se encontram os grupos social e politicamente
mais vulneraveis, os quais, recebendo educacao de pior qualidade, véem
comprometidas suas possibilidades de rompimento do ciclo de repro-
dugdo da desigualdade. Some-se a isso a regressividade das transferéncias
educacionais negociadas da Unido durante o periodo, fortemente condi-
cionadas pela capacidade instalada de estados e municipios, favorecendo
a concentragao dos investimentos e permeadas por critérios pouco claros
e clientelisticos de repasse.

Chega-se, assim, ao fim da década de 1980, com um panorama
no ensino fundamental caracterizado por avangos importantes na cober-
tura e no acesso e uma situagao muito preocupante do ponto de vista da
qualidade e da eqtiidade na oferta de oportunidades de escolarizagido, o
que se reflete no desempenho do sistema educacional.

O perfil e a capacitagao do corpo docente expressam as carac-
terfsticas citadas e sdo centrais para a compreensao da qualidade e da
desigualdade educacional no Brasil, como lembram Plank (2001), Xavier
e Marques (1991) e Souza (1995), seja por sua importancia substantiva
para a qualidade e o desempenho do sistema educacional, seja porque as
desigualdades salariais sempre foram o principal componente das
desigualdades regionais e entre as redes no tocante ao investimento em
educacio.

Quanto ao perfil e a evolugao dos recursos humanos no perio-
do, resta enfatizar que as peculiaridades — e os problemas — do federalis-
mo educacional brasileiro permitem (e, em certa medida, produzem) uma
disparidade muito alta de salarios e de qualificagio docentes entre as
regioes e entre as diversas redes estaduais e municipais. Essas disparidades
eram — e sao — as principais componentes das desigualdades nos gastos
educacionais publicos no ensino fundamental. As diferentes propostas de
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criagdo de um piso salarial minimo para a carreira docente ainda nao
chegaram a se viabilizar, esbarrando nas capacidades fiscais dispares de
estados e municipios e na complexidade dos mecanismos redistributivos
que seriam necessarios para sua implementagao.

Em segundo lugar, houve, ao longo do perfodo, a0 mesmo
tempo em que se expandiam as redes escolares, a deterioragao geral con-
sistente dos salarios docentes (mais grave nas redes estaduais), acompan-
hada da perda progressiva de prestigio da profissio, com a consequiente
piora na formagao inicial dos docentes. Com a descentralizagao fiscal pro-
movida pela nova Constitui¢ao, alguns entes conseguiram melhora relati-
va dessa tendéncia, o que minimizou ou estagnou, mas nao eliminou, a
deterioragdo vivida no periodo.

Minas Gerais é um caso exemplar das mudangas e dilemas da
agenda do ensino fundamental brasileiro. O processo recente de descen-
tralizacdo no ensino fundamental publico mineiro ocorreu em duas ver-
tentes: a municipalizagdo e o aumento da autonomia das unidades esco-
lares. A nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, de 1996,
confirmou essa tendéncia, ao definir que o ensino fundamental — que acu-
mula o maior nimero de estudantes e de escolas — seria atribui¢ao prio-
ritaria dos municipios, que, no entanto, continuam dividindo a competén-
cia com os estados. Os estados, por sua vez, além de serem responsaveis
pelo ensino médio, manteriam a atuagdo no ensino fundamental, em
regime de colaboracio com os municipios. O perfil do sistema escolar
publico em Minas Gerais vem expressando essa diretriz: se a oferta de
vagas no ensino fundamental da rede estadual permaneceu estavel entre
1996 e 1997, a oferta no ensino médio da rede estadual aumentou em
18%, chegando a cerca de 470.000, o que ainda nao ¢é suficiente. De qual-
quer maneira, as redes municipais vinham ja acumulando aumento de sua
participa¢ao no total de vagas, que passou de 23% do total, em 1996, para
cerca de 25%, em 1997.

Entretanto, foi a implantagao do Fundo de Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e Valorizag¢ao do Magistério (FUNDEF) que inten-
sificou o processo de municipaliza¢do, criando uma estrutura de fortes
incentivos e custos financeiros aos municipios, proporcionalmente as
vagas que assumissem na rede publica de ensino fundamental.

Pretende-se, com este trabalho, discutir os efeitos do FUNDEF
nas politicas educacionais dos municipios mineiros, a partir dos
depoimentos dos Secretarios Municipais de Educagio de 22 dos
municipios® Araxa, Arinos, Barbacena, Belo Horizonte, Betim, Claudio,
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Carai, Coroaci, Coronel Fabriciano, Francisco Badaré, Governador
Valadares, Guaraciaba, Itaipé, Itaina, Itinga, Nova Lima, Piumhi, Riacho
dos Machados, Rubelita, Sio Thomé das Letras, Timéteo e Uberlandia.
As entrevistas com os Secretarios Municipais de Educagdo foram
realizadas nos meses de novembro e dezembro de 2002. A selecdo desses
municipios considerou os seguintes critérios: variagio do nimero de
escolas durante os anos subseqiientes a implementa¢ao do FUNDEF;
repasse do FUNDEF ao municipio; condi¢ao de vida dos municipios; e
regido do estado em que estao localizados. Os municipios de Belo
Horizonte e Betim, ambos na regiao central do estado, foram incluidos na
amostra por duas peculiaridades: primeiramente, pela localizagao; depois,
por deterem os maiores saldos de recursos provenientes do FUNDEE,
alterando significativamente a participagio do Fundo. Os dados das
Tabelas 1 e 2 caracterizam os municipios selecionados de acordo com
esses critérios?,

Tabela 1: Municipios selecionados que ganharam recursos do FUNDEF

Municipio Regido Populagio| Saldo (R$) | Pobreza | IDH | % cresci-
% mento
estabeleci-
mentos
1997/2000
A CENTRAL 113.947 | 11.972,00 | 45,48 | 0,72 0,00
B CENTRO OESTE DE | 22520 | 359.511,00| 57,58 | 0,62 -33,33
MINAS
C RIO DOCE 27.432 | 404.417,00 | 41,01 | 0,70 -14,71
D RIO DOCE 246.897 |2.764.669,00 42,52 | 0,74 -4,96
E CENTRO OESTE DE| 22.056 | 27.688,00 | 35,58 | 0,73 | -18,52
MINAS
F JEQUITINHONHA/ 8.789 8.551,89 84,68 | 0,39 -30
MUCURI
G RIO DOCE 24.514 351,41 84,03 | 0,44 -21,05
H JEQUITINHONHA/ | 10.694 697,34 87,09 10,379 | -8,33
MUCURI
1 NORTE DE MINAS 10.262 1.642,02 84,41 |0,425| -13,89
NORTE DE MINAS 10.194 561,47 85,70 | 04 -34.21

Fontes: IBGE. Censo Demogrifico, 2000; FJP. Atlas de Desenvolvimento
Humano, 2000; IDH 2000; Secretaria de Estado da Educac¢ao de Minas Gerais;
Censo educacional 1997/2000; e portal mec.gov.Br
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Tabela 2: Municipios selecionados que perderam recursos do FUNDEF

Municipio Regido Populagio| Saldo (R$)| Pobreza| IDH | % cresci-
% mento
estabeleci-
mentos
1997/2000
K ALTO PARANAIBA | 78.848 -987126 | 34,45 0,775 11,11
L NOROESTE DE 17.710 -4670 74,52 10,482| -57,14
MINAS
M JEQUITINHONHA/ | 10.294 -16673 88,59 10,392 -12)5
MUCURI
N MATA 10.263 -10665 83,28 0,438 -20,8
@) CENTRO OESTE DE| 76.783 -748907 34 10,761 5,71
MINAS
P JEQUITINHONHA/ | 13.836 -118366 | 87,72 10,394| -18,75
MUCURI
Q CENTRAL 64.295 | -1371248 | 30,68 |0,775| 4,35
R SUL DE MINAS 10.232 -131389 | 75,19 0,505 6,67
S RIO DOCE 129.076 | -1405281 | 34,9 0,782] 3,85
T TRIANGULO 251.159 | -5043350 | 19,77 10,795 7,76

Fontes: IBGE. Censo Demogrifico, 2000; FJP. Atlas de Desenvolvimento
Humano, 2000; IDH 2000; Secretaria de Estado da Educac¢ao de Minas Gerais;
Censo educacional 1997/2000; e portal mec.gov.br

0 QUE E 0 FUNDEF

O FUNDEF Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagio do Magistério, é, desde 1998, um
instrumento contabil de gestio educacional. Trata-se de um mecanismo
redistributivo entre estados e municipios de parte dos recursos vinculados
para o ensino fundamental, criado pela Lei n. 9424, de 24 de dezembro
de 1996, com vigéncia de dez anos, quando foi substituido pelo Fundo de
Manutencio e Desenvolvimento da Educacio Basica e de Valotizacio dos
Profissionais da Educagao (FUNDEB). O FUNDEF se apresenta como
um mecanismo institucional de indug¢ao a determinados comportamentos
por parte dos entes federativos e concentra-se em alguns objetivos:

a) proporcionar maior equilibrio entre redes estaduais e munici-
pais no que tange a participa¢ao e a0 compromisso com a ampliagao do
acesso e da manutengao do atendimento ao ensino fundamental, por meio
da vinculagao da alocagio de recursos para estados e municipios a0 nime-
ro de criangas atendidas pelas respectivas redes de ensino fundamental;

b) diminuir a desigualdade entre os entes federados do ponto de
vista dos recursos disponiveis para o ensino fundamental. Isso seria pos-
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sfvel por meio do estabelecimento do piso de gasto por aluno que orien-
ta o processo de redistribuicao de recursos que o FUNDEF poe em mar-
cha: ter-se-iam, portanto, por meio do FUNDELE, desigualdade menor e
piso mais alto de gastos por aluno;

c) melhorar progressivamente o perfil e a qualificagao do corpo
docente do ensino fundamental. O aumento do piso de gastos com o
ensino fundamental, por parte dos entes federados, associado a obrigato-
riedade de se aplicarem ao menos 60% dos recursos do FUNDEF em
pagamento de salarios e qualificagao do corpo docente permitiriam, por
um lado, progressiva melhora da qualificacao dos atuais professores e, por
outro, aumento da atratividade da carreira docente, viabilizando o rectru-
tamento de quadros mais qualificados.

Os recursos do FUNDEF sao provenientes de 15% de impos-
tos e de algumas transferéncias constitucionais para os estados e munici-
pios. A redistribuicao financeira ocorre entre cada governo estadual e seus
municipios e entre os proprios municipios de um mesmo estado. Assim,
os valores devidos a cada estado e seus municipios sao calculados levan-
do-se em consideragio o montante de recurso que compde o fundo no
ambito de cada estado ¢ o nimero total de alunos matriculados no ensi-
no fundamental publico atendidos pela rede estadual e pelas redes muni-
cipais, tomando-se como base os dados do Censo Escolar do ano anteri-
or. Dessa forma, é calculado, no ambito de cada estado, o valor aluno/
ano, a partir da propor¢ao entre a receita total do FUNDEF no respecti-
vo estado e o numero total de alunos matriculados no Ensino Funda-
mental publico, regular e especial, nas redes estadual e municipal.

O valor das contribui¢oes dos estados e municipios para o FUN-
DEF é um percentual fixo de receitas. Ja a contribui¢ao da Unido é flexi-
vel, devendo completar o necessario para que os recursos totais do Fundo
contemplem a aplicagao do valor de referéncia por aluno. O dispositivo
legal que criou o FUNDEE, proposto pelo Governo Federal, é bom
ressaltar, é claro quanto ao critério de calculo desse valor de referéncia por
aluno, no o art. 6°, paragrafo 1° da Lei 9424/96:

O valor minimo anual por aluno, ressalvado o disposto no paragrafo 4°, sera

fixado por ato do Presidente da Republica e nunca serd inferior a razdo entre

a previsdo da receita total para o Fundo e a matricula total do ensino funda-

mental no ano anterior, acrescida do total estimado de novas matriculas,
observado o disposto no art. 2°, paragrafo 1°, incisos I e II.

De acordo com a lei, os recursos do Fundo devem ser aplicados
da seguinte forma: pelo menos 60% na remuneragao dos profissionais do
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magistério em efetivo exercicio de suas atividades no ensino fundamental
publico; os 40% restantes deverao ser aplicados na manuten¢io e no
desenvolvimento do ensino fundamental publico e na valorizagao de seu
magistério.*

De forma a garantir que a reparti¢ao, a transferéncia e a
aplicagao desses recursos sejam exercidas de forma transparente junto aos
respectivos governos, tanto no ambito da Unido quanto no ambito dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, foram instituidos, por meio
da mesma lei, conselhos, em cada esfera de governo, com a finalidade de
acompanhar e controlar a utilizagio dos recursos.

PRINCIPAIS EFEITOS E DIFICULDADES E RELACIONADOS AO FUNDEF

Os efeitos e dificuldades relacionado ao FUNDEF serio
analisados a partir de um conjunto de argumentos,comumente
apresentados na literatura por diferentes especialistas da area da educagao.
A proposta é procurar identifica-la a partir da pesquisa de campo
realizada.

Argumento 1: A implementacio do FUNDEF criaria uma
estrutura de fortes incentivos e custos financeiros aos municipios,
proporcionalmente as vagas que assumissem na rede publica de ensino
fundamental. Iss geraria a reconfiguragiao abrangente da oferta de ensino
fundamental, incluindo intensificagdio do processo de municipalizagio,
redu¢ao do numero total de escolas e aumento do nimero de alunos por
estabelecimento e por turma.

A municipalizagao, uma tendéncia manifesta nos ultimos anos,
decorre da maior autonomia dos municipios desde a Constituigao Federal
de 1988 e dos problemas fiscais dos estados. Em Minas Gerais, por
exemplo, entre 1996 e 1997, as redes municipais aumentaram em 8% o
atendimento ao ensino fundamental, enquanto a rede estadual
praticamente permaneceu estavel.

No que se refere ao efeito municipalizagdo, apenas quatro dos
secretarios entrevistados a apontaram como impacto do Fundo. Para os
demais, o processo de municipalizagio nao foi decorrente do FUNDEE,
mas principalmente da LDB 9394/96, que passou a exigit que os mu-
nicipios assumissem a educagido fundamental. Observa-se, no entanto,
que a municipalizagio foi mais intensa no periodo 1996/1998 e sofreu
redugiao apos 1998, coincidindo com a implementagdo do Fundo. Em
alguns municipios (R, V e P), a municipalizagio fol pequena, cor-
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respondendo a cerca de trés escolas por municipio. Em outros (H e E), esse
processo dependeu de intensa negociagao junto ao estado, envolvendo
divisdo de responsabilidades como: o municipio assumir um ciclo do ensino
fundamental ¢ o estado, o outro; ou o estado assumir o salario-base de
varios professores até o ano 2000 e o municipio, a partir dai.

Dois aspectos negativos da municipalizagao foram ressaltados: a
perda de cargos anteriormente efetivos e o aumento das despesas do
municipio. O argumento era de que o governo federal, ao implementar o
processo de municipalizagdo, transferiu uma série de obriga¢oes constitu-
cionais que eram suas para o governo estadual, que, por sua vez, as trans-
feriu para o municipio. “O problema é que tais obrigac¢oes sao transferi-
das sem o repasse de um valor adequado para as prefeituras, que, geral-
mente, nao tém condi¢des de arcar com as novas responsabilidades’. Tal
afirmacido refere-se ao nao-reajuste do valor nacional por aluno que é
repassado para o municipio e que se manteve praticamente 0 mesmo
desde 1997 (R$ 315,00), passando para R§ 365,00, em 1999, permanecen-
do neste valor até entio. Como sera discutido adiante, isso significou o
nao-recebimento, pelo estado, de complementagao da Unido.

Outra queixa constante refere-se a falta de preparo técnico
prévio para suavizar os impactos do processo de descentralizacao
educacional e ajudar o planejamento da municipalizagao e a geréncia do
recurso disponibilizado pelo FUNDEF Tal queixa se mostra per-
feitamente pertinente, uma vez que aumentar as fontes de recursos dos
municipios ou transferir recursos para que esses possam assumir fungoes
de gestao de politicas educacionais nao ¢ suficiente, ja que a capacidade de
gestao esta relacionada com a capacidade técnica instalada no municipio e
com seu porte socioeconomico, sendo que a natureza politica e as
capacidades economica e administrativa nos municipios mineiros sao
bastante diferenciadas. De acordo com Costa e Veiga (2002, p. 71), dadas
as diferentes capacidades dos municipios, um processo pouco cuidadoso
pode resultar em descontinuidade ou perda da qualidade no atendimento,
principalmente no caso dos municipios mais frageis economicamente, nos
quais ha maior concentragao de pobreza e baixa concentra¢ao de recursos
humanos qualificados.

Parece claro que um processo de municipalizagdo, para ser
efetivo, teria de incorporar essas diferencas no planejamento, de forma a
verificar como cada municipio poderia assumir maiores responsabilidades
na oferta de um ensino de qualidade. A auséncia desse planejamento pode
implicar efeitos perversos, como a baixa qualidade do ensino oferecido e
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mesmo o aumento de disparidades entre os municipios em lugar da
desejavel redugdo. Um exemplo de ensino de baixa qualidade seria as
classes multisseriadas integradas por criangas com capacidades e
necessidades diferenciadas de aprendizagem sob a responsabilidade de
profissionais cuja qualificagdo se situa muito aquém do desafio a que
teriam de responder, como se verificou em alguns municipios (V, P, M, U,
B, L, K, O e R)* — todos municipios menores, que se localizam em 4reas
de pobreza do estado e de baixo IDH (Indice de Desenvolvimento
Humano).

Desse ponto de vista, é possivel argumentar que a
municipalizagdo niao diminui, mas aumenta a responsabilidade do
governo estadual, que passa a ter atribui¢oes crescentes na coordenagao
da politica de descentralizacdo. Isso implicaria exercer, de forma rigorosa
e consistente, as fung¢des de coordenagdo, supervisao e assessoria técnica
as redes estaduais e municipais de ensino. O apoio financeiro deveria estar
balizado por diagndsticos sobre as necessidades técnicas das redes em
cada municipio, dos desafios pedagdgicos que enfrentam e do
envolvimento do municipio na atengdo as demandas, o que nio se
verificou em nenhum dos municipios visitados.

O que se observa nos depoimentos é que os Secretirios nao
relacionam diretamente a municipalizagio ao FUNDEFE. Supde-se que
esse resultado tem a ver com o esgotamento de seus efeitos, uma vez que
houve, a partir de 2001, significativa reducao desse processo, e com o fato
de a maioria dos entrevistados ser de gestdo mais recente, que nao
vivenciou, portanto, os efeitos mais imediatos do Fundo.

O impacto do FUNDEF sobre a reconfiguragao da oferta da
rede publica de ensino é impressionante, estimulando o processo de
municipalizagao e aumentando, em muitos casos, 0 compromisso dos
municipios com a educag¢ao. De acordo com Costa e Veiga (2002, p. 06),
em Minas Gerais, em 19906, as redes municipais eram responsaveis por
cerca de 25% e a rede estadual por 75% das matriculas na rede publica do
ensino fundamental. Em 1997, a oferta total de matriculas no ensino
fundamental publico aumentou cerca de 2%, com as redes municipais
ampliando sua participagdo no total de matriculas para cerca de 26,5%.
Em relagao a 1996, as redes municipais aumentaram suas matriculas no
ensino fundamental em 8%, enquanto a rede estadual se manteve
praticamente estavel, com aumento de 0,3%. Em 1998, no entanto, a
situagdo se alterou bastante devido, provavelmente, a vigéncia da nova
LDB, mas, em particular, ao FUNDELF, com sua forte estrutura de
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incentivos e desincentivos financeiros. Houve crescimento no total de
matriculas na rede publica de ensino fundamental de 5% em relagio a
1997. Mas seu perfil mudou radicalmente. As redes municipais se
expandiram em impressionantes 64%, enquanto a rede estadual diminuiu
em 15% sua oferta de vagas. Em 1998, a participagdo relativa das redes
municipais no total de matriculas no ensino fundamental saltou para 41%.

Segundo Santos (2003, p. 36), em 2001 observou-se o processo
inverso a municipalizagdo, quando alguns municipios estadualizaram
matriculas do ensino fundamental de Minas Gerais — foram estadualizadas
12.406 matriculas do ensino fundamental. Esse processo foi decorrente
da necessidade do estado de ter de volta suas matriculas devido ao
numero de servidores excedentes e de os municipios nao terem condigoes
de assumir as matriculas, uma vez que as adjuncoes e/ou disposicoes de
servidores que ocorreram em 1998, com 6nus para o estado, passaram a
ser 6nus dos municipios. Outra explica¢do esta no fato de que o estado
investe no ensino médio com sobras de recursos do ensino fundamental.
Como este passou a ser responsabilidade dos municipios, tornou-se dificil
para o estado manter o ensino médio, cuja demanda apresenta tendéncia
de crescimento.

Os esperados aumentos do numero de matriculas e do numero
de alunos em salas de aula s6 se verificaram no relato dos Secretarios de
dois municipios (N e P) — ambos localizados no norte de Minas.
Entretanto, dados da SEE/MG revelam que, no petiodo 1997-2000, o
numero de matriculas aumentou na rede municipal de ensino em todos
municipios visitados a partir de 1998, apresentando redugdo apenas na
rede estadual. Conseqiiéncia esperada do processo municipalizacao
ocorrido no estado a partir dessa data e da melhoria do acesso a educagao.

A partir de 2001, ha de fato redu¢ao do nimero de matriculas
nas duas redes em grande parte dos municipios visitados. Redugdo essa
que pode estar relacionada as mudangas demograficas e de melhorias no
fluxo por meio da redugio das taxas de evasdo e repeténcia e, também, da
eliminacio da reten¢ao em muitas escolas de ensino fundamental.

Argumento 2: Com a obrigatoriedade de aplicar pelo menos
60% dos recursos do FUNDEF para remuneragao de professores, haveria
melhora significativa na remuneragao desses profissionais, o que
contribuiria para o aumento da qualificagio docente.

A lei que regulamenta o Fundo estabelece a obrigatoriedade da
aplicagao de, no minimo, 60% dos recursos retidos para a remunera¢ao do
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pessoal do magistério, em efetivo exercicio de suas atividades no ensino
fundamental publico (art.7°).

De acordo com o MEC (1999, p. 16), os professores brasileiros
tiveram aumento médio de salario de 12,9% em 1998, chegando a 29%
em 2000 (PARAGUASSU, 2001, p. 3). O ganho salarial variou de acordo
com o grau de formacao: 33,3% para os de ensino fundamental; 17,9%
para os de ensino médio com magistério; e 10,2% para os de licenciatura
plena. Destaca-se que o maior aumento salario deu-se nas redes
municipais de ensino, principalmente na regiao nordeste, onde os salarios
cresceram, em média, 49,6%. Nao se pode negar o mérito do FUNDEF
em promover a transformagao dos salarios dos professores, como se pode
perceber na afirmac¢ao de Monlevade e Ferreira (1998, p. 9): “(..) ¢
verdade que houve conseqiiéncias espetaculares, de transformagdo do
valor de salarios de R$ 30,00 para R$ 230,00, em muitos municipios,
principalmente de estados do Nordeste (...)”.

O grande impacto do FUNDELF, segundo os entrevistados, foi
na remuneragdo dos professores e na conseqiente regularizagdo do
pagamento, que sofria atrasos em muitos municipios, principalmente nos
menores. O impacto na folha de pagamento para alguns municipios (U, B,
S, A e M) ¢é de tal ordem que eles temem nao poder sustenta-la com a
possivel extingdo do Fundo, ja que s6 tem sido possivel oferecer bons
salarios e capacitacdo devido aos recursos repassados. Essa é também a
situagdo dos municipios que, antes do FUNDEF, pagavam aos
professores menos de um salario minimo (N e K), um salario minimo (M,
P e O) ou um salario minimo e meio (QQ) — todos municipios situados nas
regiodes de pobreza do estado.

Alguns dos entrevistados nao atribuem ao Fundo a melhoria
salarial de seus professores (municipios G e¢ D ). De acordo com o
primeiro (G), o municipio instituiu, em 1995, o estatuto publico do
magistério, que sustenta um plano de carreira no qual professores,
pedagogos e diretores ja tinham se beneficiado com aumentos salariais.
Apesar de o ganho salarial dos professores desse municipio preceder
FUNDEEF, o entrevistado foi enfatico ao afirmar que praticamente todo
o recurso repassado pelo Fundo é gasto na manutengao desses salarios.
Quanto ao segundo (municipio D), o entrevistado afirmou que o Fundo
ndo promoveu no municipio aumento real de salarios, mas possibilitou o
pagamento da folha que tinha dificuldade em pagar. Para outros entre-
vistados (T e A), o ganho salarial dos professores foi conseqiiéncia tanto
do FUNDEF quanto da luta e da reivindicagao da categoria.
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Pode-se observar, a partir das entrevistas, que houve melhora
significativa no salario dos professores, principalmente daqueles que
atuam em municipios mais carentes (N, O, Q, U, M e K), para os quais o
recurso torna-se imprescindivel para esse fim. Destaca-se que, com
exce¢ao do municipio Q, todos esses municipios ganham com o
FUNDEE

Argumento 3: Com recursos do Fundo, os municipios teriam
melhores condi¢Ges para capacitar seus professores.

Um dos principais enfoques do FUNDEF ¢ a valorizagao do
magistério e a conseqiente melhoria da qualidade do ensino fundamental
oferecido. De acordo com a lei, essa valorizagao se daria a partir da
melhoria salarial dos professores, da elaboragao de um plano de carreira
para a categoria e da capacitagio, principalmente dos professores leigos.
No que se refere a capacitagao, a lei explicita que os 60% destinados ao
pagamento de professores poderiam ser utilizados, até cinco anos, a
contar da publica¢ao da lei, para capacitagao de professores leigos. Nao ha
um percentual previamente definido para esse fim, ele esta embutido no
percentual destinado ao pagamento dos professores. Monlevade e
Ferreira (1998, p. 46) véem essa proposta como abusiva. Para os autores,
os governos, tanto federal quanto estadual, estariam se desres-
ponsabilizando e delegando aos professores a responsabilidade pela
formacao dos colegas leigos. Para os autores, uma vez que a LDB/96
estabelece 2007 como o ano-limite para que todos os docentes estejam
habilitados para a fungao, o estado é que deveria disponibilizar recursos
para esse fim.

Essa limitacao de recursos tem feito com que a capacitagao de
professores nos municipios sofra diferentes desenlaces. Alguns
municipios deixam de oferecé-la, outros a oferecem com recursos
proprios e ha ainda aqueles que buscam convénios/parcetias para esse
fim.

Os municipios que niao tém investido em capacitagio dos
professores alegam que os recursos repassados pelo FUNDEF tém sido
insuficientes, cobrindo apenas o pagamento dos salarios dos professores
(municipios G e A). O municipio L apresenta situagao interessante: para
poder investir em capacitagao, os professores terdo de passar a receber
salarios menores. “O recurso do FUNDEE, 60% para professores...
aparentemente melhorou o salario do professor. Mas nao melhorou.
Porque desse recurso tem que se tirar a formacgao dos professores. Entao
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vocé tira a formagdo e nao sobra nada. (...) Mas af as professoras, piso
salarial de R$ 240,00, elas estavam recebendo R$ 300,00, R§ 400,00, agora
s6 vao receber os R§ 240,007

A fala da entrevistada revela certa incompreensao da utilizagao
do Fundo, uma vez que a capacitacio deve ser oferecida com os 40%
restantes do recurso, e nao com os 60% previstos para pagamento de
salarios, salvo para capacitagao de professores leigos.

A dificuldade na capacitagao de professores esta relacionada ao
fato de elas, muitas vezes, ocorrerem longe dos municipios (¢ o caso do
projeto Veredas®, que envolve deslocamentos), limitando o acesso pelos
municipios mais distantes e mais pobres. Nesse caso, se a prefeitura nao
levar os professores para fazé-los, eles nao irdo por conta propria em
razao do custo e da distancia.

Para alguns municipios (N, E L, U, O, R e V), o investimento em
capacitagdo significa ajuda de custo ou facilitagdes, como fornecimento de
transporte, didrias ou ajuda com pagamento de faculdade e magistério.
Para estes, o investimento em capacita¢io no petiodo 1998/2000 ocorreu
basicamente com a formacdo/habilitacio dos docentes do ensino
fundamental e com a complementag¢ao dessa formagao com cursos como
PROCAP e PROCAD?’. Cabe ressaltar que todos os entrevistados ressal-
taram a participagao de seus professores nesses cursos e no Projeto
Veredas®. Da mesma forma, todos sinalizaram a preocupac¢ido com a
formagdo de nivel superior para seus professores.

Foi frisado, também, que alguns municipios nio oferecem
regularmente programas de capacitagdo aos professores mais pela
dificuldade em se montar cursos de qualidade no municipio e menos por
falta de interesse.

Ainda no que diz respeito a capacitacio de professores, muitos
municipios promovem sua propria capacitagdo, seja com recursos
proprios, seja com diferentes parcerias. No ambito das patcerias e/ou
convénios, cabe citar os municipios K, H, D e A.

O municipio H tem investido na formagao continuada de seus
professores com outros recursos que nao o FUNDEF e através de
convénios com a Secretaria de Estado da Educacdo e com o instituto de
ensino local. O primeiro convénio refere-se ao Projeto Veredas, para o
qual o municipio encaminhou 128 professores. O segundo visa a oferecer
a formac¢ao de magistério superior para os professores que nao tém e
ainda nio estio cursando curso superior. No municipio D, a partir de
2000, foi feita uma parceria com uma universidade para a formagao em
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normal superior de 110 professores. O secretario do municipio A afirma
que os cursos de capacitagdao tém sido bancados ou pela prefeitura ou por
meio de convénio com o governo federal. A secretaria traz profissionais
de fora do municipio para oferecer a capacitagao.

Entre os municipios que investem em capacitagdo com recursos
proprios citam-se o T, J e I. O municipio T, apesar de ganhar com o
repasse do FUNDEE, nao atribui a ele sua politica de capacitagao.
Segundo o secretario, o municipio possui um centro de formagao de
professores desde 1990. Em funcdo disso, 85% dos professores da rede
municipal tém curso superior, o que torna o municipio confiante em
atender a demanda colocada pela LDB para 2007. O municipio | possui,
desde 1992, o Centro de Estudo e Projetos Educacionais, com o objetivo
de desenvolver atividades de formagao continuada para os profissionais
da rede municipal de ensino. O Centro, que é mantido pela prefeitura,
desenvolve atividades como cursos, oficinas, grupos de estudos,
seminarios, conferéncias, reunioes, mostra de trabalhos e outros. A partir
de 1999/2000, o Centro passou a oferecer o normal supetior — o dnico
com recursos do FUNDEFE No municipio I, a capacitagao de professores
também ¢ realizada com recursos da prefeitura e se destina a todos os
nfveis de ensino. Atualmente, numa parceria com a Universidade Federal
de Ouro Preto (UFOP), a prefeitura esta pagando o normal superior para
os professores.

Destacam-se, entre os municipios que capacitam com recursos
do FUNDELF, os municipios K, B, S, C e E. A capacitacio no municipio
K tem privilegiado, até o momento, a formag¢ao em ensino médio para os
professores de 1* a 4* séries.

No municipio B, a capacitagao tem sido pensada de acordo com
as necessidades dos professores. No municipio S, foi implantado o Centro
de Formacao do Educador, que oferece cursos rapidos, palestras,
conferéncias e possibilidades de viagens para aprimoramento cientifico
dos educadores. Além disso, oferece aos profissionais que tém interesse
em cursar programas de mestrado e doutorado liberagao com 6nus total
para a prefeitura. Tais programas siao possiveis, segundo o secretario,
gracas aos recursos do FUNDEE Entre 1998 e 2000, o municipio E
investiu na capacitacio de professores, oferecendo cursos para a pré-
escola, para professores do ensino fundamental de 1* a 4* séries e cursos
de alfabetizacao.

Observa-se, pelas entrevistas, certo interesse pela capacitacao
dos professores, principalmente em nivel superior, de forma a atender o
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estabelecido na LDB de 1996. Apesar de o empenho estar mais voltado
para o cumprimento dessa exigéncia, nota-se um esfor¢o importante por
parte dos municipios em capacitar seus professores. O esforco da
capacitagdo se faz notar pelas alternativas adotadas: estabelecimento de
convénios, oferecimento de facilidades para uma capacitacio fora do
municipio e a utilizagdo de recursos extra-FUNDEF para esse fim.
Entretanto, pode-se notar, pelas entrevistas, que a capacitagao foi mais
freqiiente em municipios de situagao socioeconomica melhor.

Observa-se, também, que em municipios maiores, como T, A |
e I, os relatos dos secretarios foram no sentido de desresponsabilizar o
FUNDEF pelas a¢oes adotadas ali, principalmente as de capacitagao. Essa
constatacao permite afirmar que a necessidade do Fundo pode estar
relacionada ao perfil socioeconémico do municipio.

Argumento 4: O FUNDEF permitiria melhor emprego dos
recursos educacionais, evitando a utilizagao desses para outros fins.

Outro impacto significativo do Fundo diz respeito ao emprego
correto dos recursos e ao aumento do investimento de recursos com
educacio, favorecendo a qualidade do ensino oferecido e a melhoria no
atendimento. Municipios que investiam pouco no ensino fundamental,
sob pena de perda de recursos, se viram compelidos a repensar suas
politicas para o setor. A obrigatoriedade de um recurso para a educagao,
além de dar mais autonomia ao municipio, permitindo melhor
planejamento sobre a forma de utilizagao desse recurso, evita que este seja
desviado para outras finalidades ou outras rubricas, como cultura, esporte,
etc.

Quanto a este ponto, uma inovagao importante do FUNDEF foi
a criagdo dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social,
formados por membros dos governos e da sociedade civil que tém a
atribuicdo de acompanhar e contribuir para a aplicacio adequada dos
recursos do Fundo. Os CACS, apesar de enfrentarem ainda muitas
limitagoes, tém dado contribui¢io importante para o aumento da
transparéncia e da accountability neste campo'.

A vinculagao de recursos para a educagao foi destacada pela
maioria dos entrevistados (20). A secretaria municipal de educacio do
municipio U, por exemplo, ressalta a comodidade de se ter disponibilizado
um recurso especifico para educagdo. Para ela, “o municipio tem
condig¢des de capacitar os professores porque tem os 40% que se gastam
em transporte escolar ou em capacitagao ou em reformas. Vocé tem este
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dinheiro de que pode langar mao e pode usar como precisar, desde que
em educacio”™?,

Para o secretario do municipio D, a vinculagao dos recursos da
area de educagdo permitiu maior autonomia a Secretaria Municipal de
Educag¢ao em relagao a prefeitura, na condugiao da politica educacional do
municipio, em especial no ensino fundamental.

Observa-se, pelas entrevistas, que a vinculagao dos recursos para
educacdo, definindo inclusive os percentuais a serem gastos com
determinadas rubricas, foi um ganho para o setor, que nio teve seus
recursos despendidos para outro fim e para os secretarios municipais de

educacio, que passaram a ter maior autonomia na gestao desses recursos.

Argumento 5: A exclusao da educac¢io infantil, classes de alfa-
betizagao e educagio de jovens e adultos do rateio do FUNDEF tem ge-
rado dificuldade de gerenciamento da educagao pelos secretarios munici-
pais e subinvestimento nessas modalidades de ensino.

Sem a entrada de novos recursos na educacio e com a inducio
a atengdo ao ensino fundamental, estados e municipios véem-se em difi-
culdades para fazer frente as demandas da educac¢ao infantil, substantivas
e constitucionalmente tio importantes quanto o ensino fundamental.
Assim, o FUNDEF, como esta estruturado, ¢ insuficiente para contem-
plar de forma satisfatéria a questdo central da criacio de um regime de
colaboragio entre os entes federativos, conforme determinado pela LDB.
além disso, caso persista o atual arranjo institucional e contabil, o FUN-
DEF pode transferir para os outros niveis de ensino os problemas rela-
tivos a barganha federativa ou, de forma mais simples e perversa, relega-
los ao abandono.

Em seu artigo 1°, a lei 9424/96 estabelece que serdo consi-
deradas para distribuicdo dos recursos do Fundo “as matriculas de 1* a 8
séries do ensino fundamental”, excluindo a educacio infantil e a educacio
de jovens e adultos”. Segundo Monlevade e Ferreira (1998, p. 44), a razdo
da exclusao dessas categorias de ensino foi meramente financeira. Cada
matricula nova, principalmente em estados em que a Unido tem de
completar o FUNDEEF, significa menor custo/aluno médio e maior valor
de aporte de verbas da Unido. Ainda para esses autores, essas categorias
de ensino niao poderiam ficar de fora por aglutinarem um numero
significativo de criangas, os quais os municipios teriam de assumi.

Ainda no que se refere a educagdo infantil, Melo (2003, p. 59)
afirma ter havido, na década de 90, acelerado processo de municipalizagao
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da pré-escola. A partir de 1993, essa oferta entra em declinio vertiginoso
na rede estadual: das 242.684 matriculas, havia apenas 33.050 em 2002. Na
rede municipal, por sua vez, o nimero de matriculas salta de 120.937 para
339.699, no mesmo periodo. Houve, na rede municipal, incremento
significativo do nimero de matriculas, no periodo 1993-1998, e certa
estabilizagao a partir de 1998. O pequeno aumento do nimero de
matriculas na educagao infantil, na rede estadual, ocorrida no periodo
2001/2002, se deve, segundo Melo (2003, p. 61), ao aproveitamento de
servidores excedentes e das parcerias com prefeituras municipais.

A principal dificuldade ou inadequagio relacionada ao
FUNDEF apontada pelos secretarios entrevistados vai ao encontro do
que a literatura especializada tem considerado como uma das principais
deficiéncias do Fundo: a limitacio ao ensino fundamental e a exclusiao da
educacio infantil, do ensino médio e de cursos de educagio de jovens e
adultos. A exclusao, principalmente, da educagao infantil do rateio do
FUNDEEF tem sido o grande drama dos municipios mineiros, de acordo
com a maioria dos entrevistados. Primeiramente porque o municipio se vé
obrigado a arcar com todas as despesas a ela relacionadas. Em segundo
porque ela favorece o surgimento de distor¢oes salariais entre os
professores do ensino fundamental e aqueles que trabalham na educag¢ao
infantil e de jovens e adultos. Por haver essa diferenciagio de
remunerag¢do, o secretario do municipio K afirma ter dificuldades em
oferecer a sala de aula aos professores porque ninguém quer assumir a
pré-escola.

Como forma de aliviar os municipios, a maioria dos secretarios
mencionou a necessidade de o FUNDEEF se estender a toda a educagio
basica, sugerindo a alteracio da sigla para FUNDEB (Fundo de
Manutencio e Desenvolvimento da Educacio Basica e de Valorizacio do
Magistério). O secretario do municipio D considera essa exclusao injusta,
uma vez que ela inviabiliza criangas de classes economicas menos
favorecidas de terem acesso a uma educagao igualitaria e de qualidade.
Essa crianga, desassistida por completo pelo sistema educacional até os
sete anos de idade, entra para o ensino fundamental tendo de
corresponder ou acompanhar o rendimento de criangas que tiveram
oportunidades diferentes. Na fala do secretario:

O interessante ¢ que o objeto desse programa sio os alunos carentes.

Estariam eles nascendo aos sete anos de idade? Grande parte do nosso

atendimento é de alunos de suburbio, alunos carentes, de familias

extremamente pobres e que ndo conseguem chegar a escola até os sete anos
porque nio tém como financiar uma escola particular, e o FUNDEF nio
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contempla a educacido infantil. Ndo ha possibilidade de esse aluno adentrar
no ensino se ele ndo tem apoio do Estado™.

A preocupagio do secretario é pertinente. De acordo com Collucci
e Gais (2003, p. c1), quase a totalidade dos brasileiros de maior renda tem
acesso a pré-escola, o que significa que criangas de familias de melhor poder
aquisitivo ja entram no ensino fundamental alfabetizadas ou tendo passado
por uma sala de aula. Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD) de 1999 mostram que a taxa de escolarizagio das
criangas de quatro a seis anos de familias com renda per capita maior que
cinco salarios minimos é de 90%. Entre as familias com renda per capita
inferior a meio salario minimo, essa taxa é de apenas 50% (IBGE, 2000).

Alguns municipios tém procurado alternativas para oferecer
educacio infantil. No municipio B, por exemplo, essa questao tem sido
resolvida dividindo com o estado a responsabilidade pela oferta desse
nivel de ensino. Assim, tem-se, na zona rural, duas escolas estaduais como
polo de educagio infantil e, na area urbana, duas escolas municipais (na
periferia) que atendem a essa demanda. O municipio C tem oferecido
educacdo infantil por meio de convénio junto a assisténcia social. A
educacdo infantil tem sido oferecida por creches e pequenas escolas
particulares. Ja no municipio G, a secretaria afirma que, com o recurso do
FUNDELF, o municipio teve um pouco mais de folga em seu or¢amento,
o que possibilitou expandir o atendimento.

Segundo o secretario de educagao do municipio S, a educagio
infantil s6 passou a ser responsabilidade do municipio a partir de 2002.
No que respeita ao ensino médio, o secretario afirma que o atendimento
a esse nivel de ensino nao acompanhou o crescimento que ocorreu no
ensino fundamental. Com o afastamento do municipio na provisio do
ensino médio e a incapacidade do estado em atender a alta demanda, e
mesmo de nao aceitar matriculas de alunos acima de 18 anos no ensino
formal, o municipio nao tem conseguido atender a demanda, que foi de
200 vagas no ano de 2001.

O impedimento aos alunos acima de 18 anos de cursarem o
ensino médio tem sido também a preocupagao da secretaria do municipio
C. Para ela, se o recurso do FUNDETF se estendesse para o ensino médio,
a prefeitura poderia criar alternativas para esse publico.
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Argumento 6: O valor/aluno nio corresponde ao gasto com
educacio nos municipios.

O FUNDEF ¢é composto por uma subvinculagao das receitas de
estados e municipios, complementada pela Unido. O wvalor das con-
tribui¢oes dos estados e municipios para o FUNDEF ¢ um percentual fixo
de receitas. Ja a contribui¢do da Unido ¢é flexivel, devendo completar o
necessario para que os recursos totais do Fundo contemplem a aplicagao do
valor de referéncia por aluno. O dispositivo legal que criou o FUNDEE,
proposto pelo Governo Federal, ¢ bom ressaltar, é claro quanto ao critério
de calculo desse valor de referéncia por aluno, no o art. 6°, paragrafo 1° da
Lei 9.424/96: “O valor minimo anual por aluno, ressalvado o disposto no
paragrafo 4°, sera fixado por ato do Presidente da Republica e nunca sera
inferior a razao entre a previsao da receita total para o Fundo e a matricula
total do ensino fundamental no ano anterior, acrescida do total estimado de
novas matriculas, observado o disposto no art. 2°, paragrafo 1°, incisos I e
II”. Ora, quanto maior o valor de refe-réncia, mais recursos a Unido tem de
aportar ao FUNDEEF ja que seu papel é complementar. J4 estados e munici-
pios tém contribui¢do fixa ao FUNDEE Assim, ¢ do interesse dos estados
e municipios um valor de referéncia mais alto (ja que isso nao significa per-
das adicionais e, para varios estados e municipios, pode representar maior
aporte de recursos); do ponto de vista da Unido, o interesse é no menor
valor possivel, o que significa aporte menor de recursos. Como quem deter-
mina o valor de referéncia é a Unido, a tendéncia sera de subestimacio desse
valor. E de fato foi o que ocorreu. Desde o primeiro ano de vigéncia, o
valor minimo de referéncia foi subestimado em relagao ao estabelecido pela
lei, como demonstra a Tabela 3. Além de seus efeitos gerais sobre o finan-
ciamento da educag¢ao fundamental no Brasil, para Minas Gerais essa subes-
timagao teve efeitos ainda mais significativos (e negativos), pois implicou o
nao-recebimento de complementacao ao estado, por parte da Unido. Ou
seja, no caso de Minas Gerais, quaisquer ganhos adicionais foram resul-
tantes de aumento de arrecadacio ou de tredistribuicio interna entre os
entes, ja que nao houve aporte adicional da Uniao.

Segundo a maioria dos entrevistados, o Fundo nao considera as
especificidades de cada municipio. Para esses secretarios, ele deveria
diferenciar o valor dos alunos da zona rural e urbana, ou seja, as
condigdes fisicas, econoémicas e sociais de todas as regides beneficiadas
deveriam ser consideradas.

Ainda segundo os entrevistados, o FUNDEF deveria abranger
toda a educacio basica e o valor do custo/aluno no ano deveria ser
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revisto, uma vez que ele tem sido deficitario desde a criagao do Fundo. A
insuficiéncia do recurso para sustentar as despesas que envolvem a
educacio, segundo os entrevistados, esta relacionada a forma como ele
tem sido calculado, uma vez que o calculo considera o nimero de alunos
matriculados no ano anterior. Entretanto, se existe aumento de alunos,
existe de custos também, o que obriga o municipio a assumir um gasto
por antecipagao. A diferenca de matriculas de um ano para outro é uma
das criticas relacionadas ao FUNDEF apontadas por Monlevade e
Ferreira (1998). O texto da lei diz que “a distribui¢do dos recursos, no
ambito de cada Estado e do Distrito Federal, dar-se-a entre o Governo
Estadual e os Governos Municipais na propor¢ao de alunos matriculados
anualmente nas escolas cadastradas das respectivas redes de ensino”. A lei
nao diz matriculada no ano anterior e, sim, anualmente. Isso levou a
dificuldades na operacionaliza¢aio do Fundo, dada a dificuldade de se ter
estatisticas confiaveis nos estados e municipios, em janeiro do ano em
curso. Como saida, ctiou-se o Decreto 2.264/97, que possibilitou baseatr
o rateio do Fundo no censo do ano antetior.

Tabela 3: Diferenca entre valor estabelecido em lei e valor determinado

pelo decreto presidencial: impactos sobre o financiamento da educacao

em Minas Gerais (1998 - 2000)

Ano | Nivel A (B) (©) (D) (E) (F) G)
Valor | Valor | Valor (B e |Matricula| Matricula | (D x Byt

minimo | minimo | minimo | C)Difere| /Ano em| Total em|Déficit MG

anual |anual por anual por | n¢a ndo-| Minas | Minas Em
por |aluno em|aluno de| recebida| Gerais | Gerais | R$1.000,00
aluno* | Minas | acordo por

Gerais**| com Lei| Minas
9A/9GH | GeraisHrr
1998 | Ensino |R$315,00 R$354,22| R$418,77| R$64,55 |3.468.839| 3.468.839 R$22391300

Fundamental
1999 | Ensino | $315,00 | R$389,75| R$449,96| R$60,21 [3.657.558| 3.657.558/ R$22022100
Fundamental
2000 1*a4* |R$333,00 R$451,71| R$511,30| R$59,59 |1.835.501 R$109.377,50
52 8" |R$349,65 R$474,30| R$536,90| R$62,60 [1.732.858| 3.577.550/ R$10847691
Ed. Especial | R$349,65| R$474,30| R$536,90| R$62,60 | 9.191 R$57536

Fonte e elaboragio: SEE/MG
* Valor minimo anual por aluno fixado, respectivamente, pelos Decretos: n.
2.440/97; n. 2.935/99 e n. 3.326/99.
** HEstado de Minas Gerais apresenta valor minimo anual por aluno superior
ao fixado nacionalmente, daf a diferenca ente (A) e (B) com relacio aos valores.
Rk Art. 6°, § 1°, da Lei n. 9.424/96 determina férmula a ser seguida para
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fixacdo do valor minimo anual por aluno. O governo federal nio tem observado o
disposto no art. 6°, § 1°, da Lei n. 9.424/96 para efetuar o cilculo do valor minimo por
aluno, daf a diferenca entre (A) e (C) com relagio aos valores.

6+ (D) indica a diferenca entre (B) e (C), mostrando que o estado de Minas
Gerais, mesmo apresentando valor acima daquele fixado nacionalmente, estaria com
valor defasado e deveria receber complementacdo de recursos da Unido, se fosse
obedecido o disposto no art. 6°, § 1°, da Lei n. 9.424/96, para fixacio do valor minimo
anual por aluno.

wRRk Observando-se a diferenca nio-recebida por Minas Gerais (D) e o
numero de matriculas por ano no Estado (E), é possivel obter o valor do déficit do
estado em relacdo aos recursos do FUNDEF, se fosse respeitado o disposto no art. 6°,
§ 1°, da Lei n. 9.424/96, para fixacio do valor minimo anual pot aluno.

A partir de 2000, o governo implementou a diferenciacio dos valores per
capita de 1' a 4* e de 5 a 8 séries.

O secretario de educacio do municipio A afirma que tem
dificuldade em aumentar os salarios dos professores dentro dos 60% de
recursos previstos pelo FUNDEF, tanto porque o recurso é calculado
com base na matricula do ano anterior, quanto pelo aumento do nimero
de funcionarios (mais professores para atender a demanda atual) e valor
per capita por aluno recebido. Segundo o secretario, em razao dessas
inadequagdes, o valor repassado tem sido insuficiente para promover o
crescimento real do valor de salario pago ao professor.

Ja o municipio F tem acumulado, a cada ano, perdas sig-
nificativas do ponto de vista financeiro que sao atribuidas a dois fatores
principais: o fato de possuir arrecadagao satisfatoria (acima da média dos
demais municipios do mesmo porte) em decorréncia das mineradoras 1a
existentes, o que faz com que o valor destinado ao fundo seja muito maior
do que aquele que retorna segundo os critérios de particaio do FUNDEE,
e a queda cronica do nimero de alunos matriculados nas redes municipal
e estadual a cada ano. Segundo a secretaria, essa situagao tem promovido
uma disputa entre as redes de ensino no sentido de obter o nimero
suficiente de alunos para se manterem funcionando.

Também, para grande parte dos secretarios (municipios L, R, P,
M, G, H, D e A), a maior dificuldade tem sido a insuficiéncia do recurso
em relagdo as despesas do municipio. Os recursos do FUNDEF nao
permitem grandes investimentos na rede de ensino, pois a maioria ¢é
despendida na folha de pessoal. Essa situagdo se deve ao fato de a Unido
nao fazer as corregoes necessarias ao valor per capita, o que faz com os
municipios tenham de arcar com recursos adicionais. A perpetuagao dessa
situagao tende a aumentar cada vez mais a propor¢ao de recursos gastos
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com folha de pagamento, o que faz com as escolas sofram grande deprecia-
¢ao por nao poderem ser reformadas, diminuindo o capital fisico do municipio.

Houve criticas também ao formato rigido do gasto do recurso
que condiciona, no minimo, 60% para investimento em profissionais do
magistério”® e 40% nas demais despesas. Para os secretarios, tal pro-
cedimento tem prejudicado o desenvolvimento das atividades educa-
cionais. O gasto com transporte escolar, por exemplo, que atende a rede
educacional rural, tem sido dispendioso em func¢ido das péssimas
condig¢des das vias. “As condig¢Oes locais tornam os gastos muito grandes

frente ao fundo repassado™.

CONSIDERACOES FINAIS

O FUNDETF ¢ um arranjo institucional de incentivo para que a
manutencao e o desenvolvimento do ensino fundamental fossem o foco
das politicas no setor, baseado no envolvimento das trés esferas federadas,
mas crescentemente sob a responsabilidade dos municipios. Trata-se de
uma decisio planejada do poder publico federal, apesar de o conceito vir
de antes e estar ja contido no Plano Decenal de Educacio, intencional-
mente dirigida e talvez a unica politica a apresentar resultados parcial-
mente positivos. Municipios que jamais haviam investido em educagao
fundamental, sob pena de perdas de recursos, se viram compelidos a
repensar suas politicas para o setof.

Pode-se perceber que os impactos relacionados ao FUNDEF
sao de trés tipos: administrativo-financeiro, de infra-estrutura escolar e de
valorizagdo docente. O primeiro envolve a existéncia de uma rubrica
propria para a educagao, maior autonomia dos gestores e transparéncia na
utilizagdo dos recursos; o segundo refere-se a reforma e construgao de
prédios, compra de material didatico e transporte; o terceiro refere-se a
melhoria na remuneragao do professor, regularidade do pagamento e pro-
gramas de capacitagao.

Tais aspectos vao ao encontro da reorganizagao pretendida pelo
Fundo que seria: criar incentivos para que municipios com melhores
condigdes fiscais e atendimento relativamente baixo ampliassem sua rede;
e proporcionar melhores condi¢gbes aos municipios com situagao fiscal
relativamente mais dificil e que ja realizavam um esfor¢o significativo de
atendimento, para que pudessem oferecer servicos de melhor qualidade e
remunerar mais adequadamente os professores.

Observa-se que a dificuldade de financiamento tem sido um
limitador para os municipios, que tém buscado alternativas menos
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onerosas para cumprir com essa responsabilidade, como, por exemplo, a
criagao de convénios e o estabelecimento de parcerias com o estado.

Merece destaque, também, a necessidade de se repensar os
valores repassados pelo Fundo, que, em muitos municipios, nio tem
correspondido ao custo/aluno real. Essa inexatiddo faz com o recurso
repassado seja insuficiente para cobrir todos os gastos que o municipio
tem com a educa¢do e, em muitos casos, seja suficiente apenas para o
pagamento do salario do professorado.

Ainda que esse seja o objetivo principal do Fundo e que
professores bem-remunerados sejam uma condi¢io importante para a
melhoria da qualidade do ensino, essa, por si s6, é condi¢ao insuficiente,
uma vez que melhor salario nao garante bons professores. O que pode dar
alguma garantia ¢ a associa¢ao de um conjunto de fatores: professores
bem-pagos, formados, com acesso a formagao continuada, escolas bem-
equipadas, boas condi¢ées de trabalho e outros. Nesse sentido, é
questionavel um recurso que vise a melhorar a qualidade da educagio e
seja suficiente apenas para o pagamento da folha de professores.

Por fim, as entrevistas com os Secretarios Municipais de
Educag¢ao permitem afirmar que a implantagdo do FUNDETF foi positiva,
no sentido de promover beneficios na area educacional. Em alguns
municipios (T, P, K, J), tornou-se possivel a promogao da discussao do
controle publico, a pontualidade do repasse do Fundo, a melhoria do
transporte escolar e a eqiiidade na distribuicdo dos recursos financeiros
no estado. Os municipios passam a contar com maior autonomia para
gerir os recursos destinados ao ensino fundamental. Apesar das criticas
citadas, o FUNDEF ¢ visto pelos entrevistados como um dos mais bem-
intencionados planos e tem viabilizado o desenvolvimento e a manu-
tencao do ensino publico no Brasil diante dos ja percebidos problemas
enfrentados pela administragao publica.

Destaca-se que os impactos ¢/ou dificuldades apontados pelos
entrevistados ocorreram independentemente de o municipio ser
ganhador ou perdedor com o rateio do FUNDEE Sendo assim, os
problemas parecem estar mais relacionados ao sistema educacional e as
“falhas” na legislacdo. S6 a vinculagao de uma rubrica que garante 60%
para pagamento de professores ja tem possibilitado certa seguranga para
melhorar a educagao no municipio. Desse ponto de vista, a garantia de
alocagdo de insumos (recursos financeiros, quantidade e qualidade do
corpo docente, equipamentos e outros) ja seria uma contribuicao
importante para a politica educacional dos municipios mineiros.
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De maneira geral, os problemas identificados sio consistentes
com o que vem sendo tratado na literatura. O FUNDEF parece ter sido
capaz de alterar substantivamente as condic¢Oes e a distribuicao da oferta
educacional em Minas Gerais. De forma geral, seus efeitos positivos
parecem superar largamente as lacunas e os problemas detectados.
Entretanto, foram identificados varios efeitos nao-desejados, lacunas ou
insuficiéncias do Fundo, no tocante: a) as relages intergovernamentais; b)
aos mecanismos de pactuagdo e de transicio no processo de muni-
cipalizagao; ¢) ao apoio técnico e institucional necessarios para a
reorganiza¢ao bem-sucedida da oferta entre os entes; d) aos problemas de
eqiidade na oferta de ensino, que permanecem, em alguns casos, e se
agravam, em outros; €) as conseqiéncias da focalizagao exclusiva no
ensino fundamental, e ndo na educagao basica; f) a qualidade e a eqiidade
da formacio docente.

Alguns dos problemas discutidos aqui ja haviam sido
antecipados na tramitagao da proposta, como a participa¢ao da Unidao na
composi¢caio do Fundo e a exclusio de outros niveis de ensino. Tanto
assim que o FUNDEB, em vigéncia a partir de 2007, procura corrigir
alguns desses pontos, ao incluir no Fundo os niveis médio e infantil, ao
garantir uma contribuicio maior da Unido em sua composi¢io e ao
apontar para pisos minimos de remuneracao docente. Entretanto, nem
todos os problemas de coordenagio podem ser resolvidos por
mecanismos alocativos e automaticos como o FUNDEF (ou o
FUNDEB). E preciso que os estados assumam o papel de coordenagio,
inclusive assessorando as redes municipais, regulando e qualificando os
processos de municipalizagao, estabelecendo critérios e metas de
qualidade e equiidade nos diferentes niveis de ensino. Por outro lado, a
formagdo docente permanece um problema. O Fundo tem servido para
custear principalmente iniciativas mais especificas e de ciclo mais curto de
capacitagdo. Nao obstante sua relevancia, essas iniciativas nao substituem
o investimento na formacio inicial dos docentes. Se ha acordo sobre a
necessidade de se aumentar a escolaridade docente, iniciativas especificas
para este fim tém de ser desenvolvidas, pois, a0 que tudo indica, o
mecanismo indireto de indugio, representado pelo FUNDEE, nio tem
sido suficiente para alterar significativamente a formagao dos professores.
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NOTAS

" A base empirica do trabalho é a pesquisa O FUNDEF ¢ a nunicipalizacao em Minas Gerais:
relagdes intergovernamentais, equidade ¢ controle piblico, financiada pela Fundag¢do Ford,

2002/2004.

2 . P ~ . , .
Quando o préprio secretirio ndo estava disponivel, outro representante legal foi
entrevistado. Em um caso, a prefeita e, em outro, um servidor.

Na analise dos dados obtidos por meio da pesquisa, serdo utilizados nomes ficticios
visando a resguardar a identidade dos municipios.
Fundo de Participagdo dos Estados (FPE), Fundo de Participacio dos Municipios
(FPM), Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servicos ICMS), Cota municipal do
ICMS, Imposto sobre Produtos Industrializados proporcional exportagdes (IPI-EXP),
Cota municipal do IPI-EXP, Lei Complementar n. 87/96 (Lei Kandir), Lei
Complementar n. 87/96 (Lei Kandir destinada aos municipios).

' Entende-se por manuten¢do ¢ desenvolvimento do ensino o estabelecido no art. 70 da
Lei 9394/96 — LDB: remuneracido e apetfeicoamento de pessoal docente e demais
profissionais da educa¢do; aquisicio, manuten¢ido, constru¢io e conservagdo de
instalagcdes e equipamentos necessarios ao ensino; uso e manutencao de bens e servigos
vinculados ao ensino; levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando ao
aprimoramento da qualidade e a expansdo do ensino; realizagio de atividades-meio
necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino; concessiao de bolsas de estudos.

* Entrevista realizada em dez. 2002 (Funcionaria da SME).

6 . ~ . 3 . ;. .. N
Tal informacio foi retirada tanto de entrevistas com secretarios quanto das visitas as
escolas em dez. 2002.

"Entrevista realizada em dez. 2002 - Prefeita

8 . L, . . .
O Projeto Veredas ¢ um curso de normal superior oferecido pela Secretaria Estadual
de Educagio visando a dar formacio de nivel supetior aos professores da rede publica.

’ Programa de Capacitagdo de Professores (PROCAP) e Programa de Capacitagio de
Diretores (PROCAD) realizado pela Secretatia de Estado da Educacio no periodo
1998/2000.

10 . . ., . ..

Embora o Projeto Veredas seja estadual, os municipios puderam participar, finan-
ciando a participagdo de seus professores (aprovados no concurso) junto as agéncias
capacitadoras. Muitos foram financiados com recursos do FUNDER

" Os conselhos de acompanhamento nao sao objeto especifico deste artigo. Entretanto,
em outro trabalho - “Desafios para o Controle Publico: os Conselhos de Acompa-
nhamento do FUNDEF”, apresentado no ENANPAD 2005 — ¢ exposto o resultado de
pesquisa com membros dos CACS destes mesmos municipios. Os resultados apontam
que, apesar de terem contribuido significativamente para o aperfeicoamento e para o
controle publico sobre o uso dos recursos do Fundo, os conselhos de acompanhamen-
to ainda enfrentam problemas oriundos de limitagoes do proprio desenho institucional;
da assimetria de capacidades entre atores governamentais e nao-governamentais; dos
custos desiguais da participagao; além de problemas propriamente politicos.

" Entrevista realizada em dez. 2002.

5 . A .
Educacio para jovens e adultos que nio tiveram acesso ao ensino fundamental em
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idade propria e garantia da continuidade da escolarizacdo para os que freqiientam o

ensino fundamental.

" Entrevista realizada em dez. 2002.

15 o R .
H4 ambigiiidade na legislacio quanto a este item:

professores, a legislagio que regulamenta o Fundo
“profissionais do magistério”.

O L s .
Ha ambigiiidade na legislacio quanto a este item:

professores, a legislacio que regulamenta o Fundo
"profissionais do magistério".

17 . . s
Entrevista realizada em dez. 2002 - Secretario.

enquanto a EC 14 refere-se a
utiliza o termo mais genérico

enquanto a EC 14 refere-se a
utiliza o termo mais genérico
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