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Os potenciais e possiveis efeitos da criacdo do FUNDEB na
educacéo basica nacional

A andlise empreendida no capitulo anterior evidenciou que o FUNDEF
apresentou impactos significativos tanto em termos quantitativos — como, por
exemplo, a universalizacdo do ensino fundamental — quanto em relacdo a
indicadores de resultados educacionais — tais como analfabetismo infantil, atraso
escolar, entre outros.

Em termos quantitativos observou-se que o fundo, de uma maneira geral, foi
bem-sucedido em aspectos tais como: municipalizacdo do ensino fundamental;
universalizacdo deste nivel de ensino; reducdo das distorces em termos de
recursos empreendidos pelas Unidades da Federacdo e seus respectivos
municipios no ensino fundamental e; a remuneracdo dos professores. A analise
investigou também se esta melhora “quantitativa” trazida pelo fundo apresentou
como contrapartida uma melhora nos indicadores relativos a qualidade da
educacéo.

A evolucdo dos indicadores mostrou evidéncias que o FUNDEF contribuiu
para a melhora de indicadores tais como atraso, analfabetismo, taxas de retencéo,
escolaridade dos docentes, entre outros, que caracterizam uma melhora nos
indicadores de fluxo e cobertura educacional. Todavia, quando se analisa o
desempenho dos alunos brasileiros observou-se um resultado insatisfatorio, tanto
em comparacdes internacionais (PISA) quanto através da evolucao dos resultados
obtidos pela avaliagdo nacional feita pelo SAEB.

Assim visto, ainda restam desafios, principalmente, no que diz respeito a
melhora da qualidade do sistema educacional que nao foram superados durante o
periodo de vigéncia do FUNDEF. Mas, deve-se ressaltar que nao restam apenas
desafios relativos a melhoria da qualidade de educagdo, outras questdes
permanecem como entraves a eficacia do sistema educacional brasileiro. Entraves
tais como: o ndo estabelecimento de mecanismos que assegurem 0 cumprimento
por parte da Unido do seu papel de complementacdo; delimitacdo mais clara e

precisa das responsabilidades e atribuicOes das trés esferas de governo; falta de
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mecanismos que evitem fraudes e irregularidades, principalmente, entre os estados
que recebem complementacdo; estabelecimento do piso salarial dos profissionais
do magistério; modernizacdo da gestdo, entre outros.

Estes séo alguns dos desafios que precisam ser enfrentados no ambito do
FUNDEB.

Este capitulo pretende contribuir chamando atencdo para aspectos que nao
foram abordados nas paginas anteriores e que, inegavelmente, serdo impactados
com acgdo proveniente do FUNDEB. Deve-se ter em mente que a prépria incluséo
de toda a educacdo basica no FUNDEB coloca este Fundo frente a desafios que
ndo existiam quando o fundo se concentrava apenas no ensino fundamental. Além
dos antigos desafios deixados pelo FUNDEF, quais sdo os novos desafios que
deverdo ser enfrentados pelo fundo da educacgao bésica?

Na medida em que ndo existem dados estatisticos suficientes e que o tempo
de existéncia do FUNDEB ainda ndo permite uma analise mais completa de seus
efeitos, este capitulo analisara as possiveis consequiéncias da criacdo do FUNDEB
na educacdo bésica brasileira a partir do conteudo de sua legislacdo. Mas, para
realizarmos esta analise, sera necessario contextualizar o cenario politico e
institucional em que o mesmo foi regulamentado.

Portanto, este capitulo esta dividido em duas secbes. A primeira secdo
contextualiza o FUNDEB como uma das ac¢bes do plano amplo langado pelo
Governo Federal em 2007, o Plano de Desenvolvimento da Educagdo (PDE). A
segunda secdo é destinada a identificar os potenciais efeitos do FUNDEB na

educacdo basica no Brasil.

EC_):-c:)Lntextualizando o FUNDEB

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB) é a mais importante das
acoes do Plano de Desenvolvimento da Educagdo (PDE). Este plano langando
pelo Governo Federal em 2007 prioriza a educacdo bésica. Este plano prevé a
participacdo das trés esferas de governo, das escolas e da sociedade civil no
desenvolvimento da educacdo bésica. Argumenta que somente assim sera possivel

a construcao de uma educagdo democratica e de qualidade.
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Apesar de priorizar a educacao basica, este plano é composto por a¢des que
irdo afetar todo o ciclo educacional. O FUNDEB é uma das quarenta acdes® que
integram o Plano de Desenvolvimento da Educagéo (PDE), lancado pelo MEC no
presente ano. Este plano abrange as mais diversas acOes. Agdes estas que
apresentam como propésito melhorar a qualidade do sistema educacional
brasileiro. Estas acBes vao desde o auxilio a construcdo de creches e melhorias do
censo educacional até a ampliacdo do acesso as universidades publicas brasileiras.

A titulo de exemplo tém-se programas como: Brasil Alfabetizado, Caminho
da Escola, Plano de Metas, Universidade Aberta do Brasil, Biblioteca nas Escolas,
Educacao Profissional, Estagios para Alunos do Ensino Superior e Ensino Médio,
Provinha Brasil, Proinfancia, Mais Educacdo, IDEB, entre outros. Estes sdo
exemplos da diversidade de acGes programaticas que integram o Plano de
Desenvolvimento da Educacédo e que adotam como tarefa emergencial melhorar a
qualidade da educacéo no Brasil.

Entretanto, estas acfes e programas nao se articulam de forma integrada
com o fundo da educacdo bésica. Dado que o FUNDEB é a maior fonte de
recursos para a educagdo basica publica no Brasil, porque ndo torna-lo um
elemento adicional, caminhando de forma conjunta a estas a¢cdes rumo a melhora
da qualidade do sistema educacional? Nao basta apenas acrescentar o FUNDEB
como uma agao a mais do Plano, mas sim articular as a¢des de forma que juntas
sigam em prol ndo s6 da ampliacdo do acesso as outras fases da educacao basica,
mas também da melhoria da qualidade do sistema educacional brasileiro.

Atualmente, os dois Unicos programas que de fato se articulam diretamente
com o FUNDEB sdo: Piso Salarial e o programa Proinfancia. Este ultimo
programa tem o propdsito suprir a caréncia dos municipios em termos de
instalacdes para a educacao infantil. O Governo Federal pretende investir, entre 0s
anos de 2007 e 2010, cerca de R$ 800 milhdes para que os Municipios e o Distrito
Federal ampliem e aperfeicoem suas respectivas instalagdes direcionadas a
educacéo infantil.

! Dentre as principais acdes, cabe destacar: incentivo & ciéncia; transporte escolar para os alunos
das escolas rurais; plano de metas de qualidade no sistema educacional; ampliacdo do programa
Brasil Alfabetizado; Luz para todos; estabelecimento do piso salarial para os professores da
educacdo bésica; ampliacdo da Universidade Aberta do Brasil (UAB); ampliacdo das vagas nas
universidades federais; modificacdo das regras para facilitar o acesso ao ensino superior (Fies);
biblioteca nas escolas; salas multifuncionais; salde na escola; Provinha Brasil; entre outros.
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Outras agdes muitas vezes prevéem aportes adicionais de recursos para a
educacdo béasica caso o municipio atinja determinadas metas de qualidade
mensuradas, como por exemplo, o IDEB. Pode-se pensar em vincular ndo apenas
esta parcela de recursos extras devido ao cumprimento das metas de qualidade
pré-estabelecidas, mas também, o préprio recurso do fundo da educacéo basica.

De forma esquematica, segundo o relatério de avaliacdo deste Plano
elaborado pela Confederacdo Nacional da Industria (2007), as acBes que integram
0 PDE podem ser classificadas em quatro categorias:

1) Gestdo: Nesta categoria encaixam-se programas/acbes tais como
FUNDEB; Dinheiro na escola; Mais educacdo; Brasil Alfabetizado;
Educacdo Profissional; Estagio; Educacdo Superior; FIES /PROUNI-
Acesso facilitado; Pds-Doutorado; Professor equivalente; Acessibilidade;
Educacdo especial; Saude nas escolas; Olhar Brasil; Guia de Tecnologias;
Censo pela internet;

2) Avaliacdo: Nesta categoria encaixam-se programas/acoes tais como Plano
de Metas do PDE; IDEB; Provinha Brasil; Gosto de ler; Concurso;

3) Infra-Estrutura: Nesta categoria encaixam-se programas/acfes tais como
Proinfancia; Luz para todos; Cidades-polo; Biblioteca na escola;
Transporte escolar; Inclusdo digital; Salas multifuncionais; Colecédo
educadores, €;

4) Professores: Nesta categoria encaixam-se programas/agdes como Piso

salarial do magistério; Formacéo.

Com efeito, entre estas quarenta acOes, cabe aqui destacar seis, a saber:
Plano de Metas, Piso salarial do magistério da educagdo bésica, formacdo dos
professores, guia de tecnologias, Educacenso e Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE). Todas estas acOes visam aumentar a qualidade da educacéo
basica no Brasil. Estas acdes sdo aqui abordadas, pois, conforme foi verificado no
capitulo anterior, apesar de o FUNDEF ter trazido melhoras, o grande gargalo
ainda permanece no que diz respeito a qualidade da educacéo. A breve descricéo
destas acOes e programas tem o objetivo de demonstrar que existem iniciativas em
prol de aperfeicoar a qualidade do sistema educacional, mas, estas permanecem

isoladas.
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Um das grandes conquistas trazidas pelo PDE em conjunto com o FUNDEB
foi o estabelecimento do piso salarial dos professores da educacdo basica. Esta era
uma reivindicacdo histdrica dos professores ndo somente deste nivel de ensino. O
Projeto de Lei que regulamenta este piso estabelece o valor de R$ 850,00 para
professores da educacdo béasica em efetivo exercicio nas escolas publicas
brasileiras que possuam jornada de trabalho de quarenta horas semanais.

Este Projeto de Lei também estabeleceu que o alcance deste piso fosse
realizado de forma gradual e progressiva: até primeiro de Janeiro de 2008, é
previsto um acréscimo de 1/3 da diferenca entre o valor atual e o valor
estabelecido como piso; e, até Janeiro de 2009, os outros 2/3. Entretanto, este
projeto ndo prevé a atualizacdo deste piso para 0os anos em que o mesmo for
utilizado.

Uma segunda acdo que interfere na atividade do magistério é o Programa
Universidade Aberta do Brasil (UAB). O principal objetivo deste programa €
fornecer formacao para os professores da educacao basica que ainda ndo possuem
graduacéo. E um programa de ensino a distancia que visa, justamente, capacitar os
professores considerados leigos em todo o pais, na tentativa de minimizar o efeito
de professores localizados em regiGes de dificil acesso. Além disso, conforme
ficou evidenciado no capitulo 4, melhoras na qualidade do docente — através do
incremento de sua escolaridade — podem proporcionar melhoras no desempenho
dos alunos.

A terceira acdo de interesse para este estudo € a elaboracdo do guia
contendo as melhores préaticas e métodos para a educacao basica. O objetivo deste
guia, segundo o Ministério da Educacdo, é aproveitar as melhores experiéncias em
tecnologias educacionais para aumentar a qualificacdo das escolas do ensino
basico. Ainda segundo o MEC, os principais objetivos deste guia sdo pré-
qualificar tecnologias educacionais que sirvam de insumo para aperfeicoar
gualitativamente as escolas publicas brasileiras de ensino basico, estabelecer e
disseminar padrbes de qualidade que sirvam de guia para as praticas pedagdgicas,
entre outros.

A quarta acdo € o Educacenso. Os censos escolares em suas versdes
anteriores ndo apresentavam informacdes individualizadas no nivel dos alunos,
professores, escolas e turmas. Esta auséncia de informagdes, muitas vezes, ndo

permitia que se conhecesse efetivamente a realidade educacional dos alunos,
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professores e escolas brasileiras. De acordo com o INEP, trés modificacdes
trazidas pelo Censo de 2007 merecem ser explicitadas.

Em primeiro lugar, a data de referéncia passa a ser dia 30 de maio de cada
ano. Esta alteracédo foi realizada devido ao fato de que, da forma como os dados
eram coletados — no inicio do ano letivo — muito dados ainda ndo estavam
consolidados. Foram verificados problemas tais como: matriculas duplicadas,
alunos transferidos de escolas, entre outros.

Em segundo lugar, a forma de preenchimento. Em 2007, o Censo sera
respondido pela Internet no periodo entre os dias 30 de maio e 31 de agosto. Em
terceiro lugar, o conteddo das informac6es coletadas. Além dos dados de carater
mai geral sobre as escolas, o censo de 2007 traz perguntas especificas sobre cada
aluno, professor e turmas. Neste sentido, segundo o Ministério da Educagdo, sera
possivel com estas informacbes conhecer melhor a realidade educacional

brasileira. De acordo com o Ministério da Educacao:

[...] Sobre cada aluno da Educacéo Basica sera possivel saber onde mora, em que
turma estuda, quais as matérias que estéd tendo, se tem necessidades especiais. Os
dados sobre alunos sdo: nhome completo, data de nascimento, sexo, cor/raca, nome
dos pais, naturalidade, endereco residencial e ainda se necessita de atendimento
escolar diferenciado (hospitalar ou domiciliar), se utiliza transporte publico, se tem
necessidade educacional especial ou se recebe apoio pedagdgico, além de
informacfes sobre o rendimento escolar do ano anterior (se foi aprovado ou
reprovado) e frequéncia escolar. [...] As informagdes sobre professores em regéncia
de classe também serdo individualizadas. Além de escolaridade, seré possivel saber
se o professor tem feito cursos para formacao continuada e ainda sobre a docéncia
gue exerce: turmas em que atua e disciplinas que leciona. [...] Das escolas serdo
pedidas informacdes a respeito da infra-estrutura, equipamentos, participacdo em
programas como livro didatico e alimentacdo escolar, dados educacionais como
modalidades (regular, especial ou de jovens e adultos) e etapas (creche, pré-escola,
fundamental, médio, profissional) oferecidas. Informagdes sobre utilizacdo de
material didatico especifico para grupo étnico, sala de recursos, atendimento
educacional especializado, também serdo levantadas. (MINISTERIO DA
EDUCACAO, PDE, 2007).

As Ultimas paginas desta se¢do sdo dedicadas a descrever o Plano de metas e
0 Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE). O Plano de Metas foi desenhado
tomando como base o IDEB. O IDEB, por sua vez, € um indicador sintético que
combina indicadores de fluxo e desempenho dos alunos. Portanto, este indice
sintético combina dois indicadores: a) indicadores de fluxo (promocéo, repeténcia
e evasdo), e; b) indicadores de desempenho (pontuagfes na quarta e oitava série
do ensino fundamental e terceiro ano do ensino médio) (FERNANDES, 2007).
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Fernandes (2007) elenca duas vantagens da utilizacdo de indicadores
sintéticos. Em primeiro lugar, permite identificar escolas ou redes de ensino onde
os alunos apresentam desempenho pouco satisfatério. Em lugar, possibilita o
monitoramento do desempenho dos alunos. Este indice varia de 0 a 10. As escolas
brasileiras obtiveram a nota 4. A Tabela 16 expressa os valores deste indice

sintético segundo a localizacdo das escolas e a dependéncia administrativa das

mesmas.
Tabela 16:
Indice de Desenvolvimento da Educacéo Basica - 2005/2021
Anos iniciais do Anos finais do Ensino Ensino Médio
Ensino Fundamental Fundamental
2005 2021 2005 2021 2005 2021
Brasil 38 6 3,5 55 34 52
E Urbana 4 6,2 = = = =
< Rural 27 49 - - - -
- © Publica 36 5.8 32 52 3.1 49
_—
2% Federal 6,4 7.8 6,3 76 56 7
@ 5
e g Estadual 39 6,1 33 53 3 49
D .=
§' .E Municipal 34 5,7 31 51 29 48
<
Privada 59 75 58 7.3 56 7

Fonte: MEC (2007).

O Plano de Metas do PDE estabelece que os sistemas estaduais, municipais
e federal devem alcancar, no prazo de quinze anos, um valor de IDEB igual a
seis®. Pela analise dos dados projetados, é possivel observar que as escolas
situadas na zona rural e as escolas municipais ndo conseguirdo alcancar esta meta.
Portanto, se faz necessario uma intervencdo mais ativa nestas escolas.

Em 2005, apenas as escolas federais no ensino fundamental® apresentavam
o valor deste indice igual ou superior a meta estabelecida. No ensino médio,
independente da area em que esta localizada a escola e sua dependéncia
administrativa, nenhuma escola possui indice igual a média estabelecida como

meta.

2 A fixagdo deste valor seis foi proveniente da aplicagdo da metodologia do IDEB nos paises
membros da OCDE. Os dados mostram que este valor foi obtido pelos vinte paises melhores
colocados (FERNANDES, 2007).

% Vale lembrar que o nimero de escolas federais de ensino fundamental é extremamente baixo. Em
2005, segundo os dados do Censo Escolar do INEP, existiam apenas 57 escolas federais de ensino
fundamental no pais.
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Em 2021, caso as medidas implantadas pelo PDE com o objetivo de
melhorar o desempenho escolar dos alunos assim como os indicadores de fluxo
educacional ndo apresentem mudanga, as escolas municipais de primeira a quarta
série do ensino fundamental assim como as escolas estaduais e municipais que
ministram a segunda parte do ensino fundamental e médio, ndo conseguirdo
atingir a meta previamente estabelecida pelo PDE.

O IDEB foi calculado em nivel estadual, municipal e por escolas. A Tabelas
17 apresenta os dados do IDEB segundo as Unidades da Federacdo, ao passo que
a Tabela 18 expressa o ranking destes valores segundo as Unidades da Federagé&o.

Tabela 17:
indice de Desenvolvimento da Educagio Basica nas escolas da
rede publica segundo as Unidades da Federacgédo - 2005

Ensino Fundamental
Anos iniciais  Anos Finais

Ensino Médio

Norte
Acre e 34 3,0
Amazonas 29 26 2.3
Amapa 3,0 3,4 2,7
Para 27 3,2 2,7
Rio Grande do Norte 25 25 26
Rondénia 35 31 3,0
Roraima 36 3,2 3,3
Tocantins 3.4 3.3 29
Nordeste
Alagoas 24 2.3 28
Bahia 25 26 28
Ceara 28 28 3,0
Maranh&o 2,7 28 25
Paraiba 2.7 25 27
Pernambuco 2,8 24 27
Piaui 26 28 24
Sergipe 2,8 27 29
Sudeste
Espirito Santo 3,9 35 31
Minas Gerais 46 36 35
Rio de Janeiro 40 3,2 28
Séo Paulo 45 38 3,3
Centro-Oeste
Distrito Federal 44 3,3 3,0
Goids 38 3,3 29
Mato Grosso do Sul 34 31 28
Mato Grosso 35 3,0 26
Sul
Parana 44 3,3 3,2
Rio Grande do Sul 41 36 35
Santa Catarina 43 41 3,5

Fonte: MEC (2007).
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Ranking do indice de Desenvolvimento da Educagéo Basica nas
escolas da rede publica segundo as Unidades da Federagéo - 2005

Ensino Fundamental

Posigédo Ensino Médio
Anos iniciais Anos Finais
1 Minas Gerais Santa Catarina Santa Catarina
2 S&o Paulo Séo Paulo Minas Gerais
3 Parana Rio Grande do Sul Rio Grande do Sul
4 Distrito Federal Minas Gerais Séo Paulo
5 Santa Catarina Espirito Santo Roraima
6 Rio Grande do Sul Amapa Parana
7 Rio de Janeiro Acre Espirito Santo
8 Espirito Santo Parana Rondénia
9 Goias Tocantins Distrito Federal
10 Roraima Distrito Federal Acre
11 Rondénia Goias Ceara
12 Mato Grosso Roraima Sergipe
13 Tocantins Rio de Janeiro Tocantins
14 Mato Grosso do Sul Para Goias
15 Acre Rondénia Rio de Janeiro
16 Amapa Mato Grosso do Sul  Mato Grosso do Sul
17 Amazonas Mato Grosso Alagoas
18 Ceara Maranh&o Bahia
19 Pernambuco Ceara Pernambuco
20 Sergipe Piaui Para
21 Paraiba Sergipe Amapa
22 Maranhéo Amazonas Paraiba
23 Para Bahia Rio Grande do Norte
24 Piaui Rio Grande do Norte Mato Grosso
25 Bahia Paraiba Maranh&o
26 Rio Grande do Norte Pernambuco Piaui
27 Alagoas Alagoas Amazonas

Fonte: MEC (2007).

Da anédlise destas tabelas alguns comentarios merecem ser realizados.

Primeiro, se dividirmos as 27 Unidades da Federacdo em trés grupos, observa-se

que:

1) Os estados da regido Sul e Sudeste — com excecdo do Rio de Janeiro

2)

nos anos finais do ensino fundamental e do ensino médio — tanto no

ensino fundamental quanto no ensino médio apresentaram os melhores

indices, estando sempre presentes no primeiro grupo (primeiro grupo

composto pelos nove estados com maiores IDEB). Cabe destaque para

Santa Catarina que ocupa o primeiro lugar nos anos finais do ensino

fundamental e médio; Minas Gerais que estd em primeiro lugar nos

anos iniciais do ensino fundamental e em segundo no ensino médio, e;

Sao Paulo que ocupa a segunda posicdo no ensino fundamental;

A maior parte dos estados da regido Nordeste se encontra nas Gltimas

colocagbes em termos do valor do IDEB no ensino fundamental.
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Alagoas ocupa a ultima posicdo — em relacdo ao valor do IDEB -
qguanto comparado com as outras 26 Unidades da Federacdo no ensino
fundamental. O estado do Ceara se destaca dentre os outros estados de
sua regido na primeira parte do ensino fundamental e, mais ainda, no
ensino médio, onde ocupa a décima primeira colocacdo quando
comparado com os outros estados brasileiros, e;

3) A situacdo do estado do Rio de Janeiro, em termos do IDEB, o coloca
em desvantagem quando comparado com 0s outros estados da regiéo
sudeste. O Rio é o Unico estado do sudeste que nos anos finais do
fundamental e medio, ficando atrés inclusive de dois estados do
Nordeste (Sergipe e Cearda).

Segundo, comparando as Tabelas 16 e 17, observa-se que a média do IDEB
nas escolas publicas brasileiras nos anos iniciais do fundamental (3,6) é inferior a
todos os estados do Sudeste, Sul e a dois estados do Centro-Oeste (Distrito
Federal e Goias). Nos anos finais do ensino fundamental, a média do IDEB (3,1) é
superior a apenas trés estados (Minas Gerais, S&o Paulo e Santa Catarina).
Finalmente, no que diz respeito ao ensino médio, a média brasileira (3,1), todos 0s
estados da regido Sul, Minas Gerais e Sdo Paulo apresentam indices superiores a
esta média. E importante sublinhar que na medida em que se avanca da primeira
parte do ensino fundamental até a segunda parte do ensino médio, o IDEB médio
do Brasil decresce.

Terceiro, os dados sugerem que 0s anos iniciais do ensino fundamental e do
ensino médio se configuram nos grandes desafios do desenvolvimento da
educacdo bésica. Os dados sugerem que o0 maior peso estd diretamente
relacionado ao ensino médio. Conforme argumenta Wanda Engel (2007), em sua
analise sobre a educacao no estado do Rio de Janeiro, o calcanhar de Aquiles da

educacdo basica no Brasil é 0 ensino médio. Segundo a autora:

As altas taxas de desemprego entre os jovens, as dificuldades de insercdo no
mercado de trabalho formal, a baixa remuneracdo, além da dificuldade dos mais
pobres no financiamento dos seus estudos, constituem fortes desestimulos para os
jovens ingressarem ou completarem o ensino médio. [...] 0 mercado exige cada vez
mais um minimo de onze anos de escolaridade, ou seja, 0 ensino médio completo,
0 que contribui para aumentar os niveis de desemprego entre os que desistem. Os
jovens vém desistindo tanto da escola quanto da busca pelo emprego, aumentando
0 percentual de desocupados, ou seja, dos que nem estudam nem trabalham. Estes
jovens tendem a ser as maiores vitimas e 0s maiores agentes de violéncia.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0521365/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0521365/CA

128

Com o baixo indice de terminalidade do ensino médio, perdem os jovens e
perde o pais. Existe uma enorme discrepancia entre o estagio de desenvolvimento
do Brasil e o percentual da populagdo economicamente ativa (PEA) com
escolaridade média. Enquanto no Brasil 14,4% da PEA completaram o ensino
médio, este percentual chega 28,2% na india; 45,3% na China e 55,2% na Coréia
do Sul. Mesmo entre nossos vizinhos latino-americanos este percentual é pifio,
comparado ao México 37%; ao Chile 35,7% e a Argentina 31,1%. (ENGEL, 2007,
p. 66)

Ainda em relacdo ao ensino médio, os dados revelaram que a cobertura
desta modalidade de ensino vem permanecendo em patamares baixos e constantes,
0 que coloca em davida o processo de universalizacdo deste nivel de ensino. Este
é um desafio a mais a ser enfrentado no &mbito do FUNDEB. Em 2003, de acordo
com a PNAD, a taxa liquida de matricula do ensino médio era de 43,5%, ao passo
que, em 2005, esta porcentagem se elevou em apenas 2,3 pontos percentuais.
Conforme artigo publicado no Blog de Simon Schwartzman analisando os
resultados insatisfatorios do ENEM e do SAEB:

[...] Todos os jornais noticiaram a grande queda nos resultados das provas de
conhecimento do Ensino Basico (SAEB) e do ENEM. Esta queda acompanha
outros indicadores preocupantes que ja vinham sendo observados, particularmente
em relacdo ao ensino médio: o sistema parou de crescer, embora a cobertura seja
ainda muito pequena; a desercdo escolar aumentou; e as taxas de repeténcia, que
haviam caido na década de 90, j& ndo caem mais. Parece que ninguém sabe o que
fazer com esta tragédia nacional. (SHWARTZMAN, 2007)

Com efeito, o IDEB também sera utilizado como parametro para a
transferéncia adicional de 50% dos recursos do Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE). Este programa apresenta como beneficiarios as escolas publicas
estaduais e municipais que possuam alunos matriculados no ensino fundamental
regular, educacdo especial e indigena assim como as escolas privadas que
possuam a modalidade de educagéo especial.

Os recursos do PDDE séo destinados a cobertura de despesas de custeio,
manutencdo e pequenos investimentos, sendo vedada a sua utilizacdo para
pagamento de pessoal. As escolas de ensino fundamental localizadas nas areas
rurais comecardo a receber a parcela adicional de recursos (50%) ainda este ano.
As escolas urbanas receberdo esta parcela adicional de 50% de acordo com o
cumprimento das metas intermediarias do IDEB. Portanto, o recebimento da
parcela extra de recursos do PDDE esta atrelado ao desempenho dos indicadores
de fluxo e rendimento que integram o calculo do indice de Desenvolvimento da

Educacdo Basica.
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Em sintese, esta secdo apresentou o objetivo de contextualizar politica e
institucionalmente a criacdo do FUNDEB. De forma alguma, esta se¢édo teve por
objetivo analisar este tema de forma exaustiva, mas, sim demonstrar que o cenario
ao qual o FUNDEB foi criado € extremamente propicio a criagdo de mecanismos
que melhorem a qualidade da educacéo basica no Brasil. No entanto, conforme foi
mencionado, o Governo Federal ndo voltou a sua atencdo para que estes
programas/ac@es estivessem articulados com a principal fonte de financiamento da
educacao basica atualmente: FUNDEB.

Com efeito, a proxima secdo se dedica a realizar um exercicio sobre os
potenciais efeitos da criagdo do FUNDEB na educacdo basica do sistema publico

brasileiro.

5.2
Potenciais e possiveis Efeitos do FUNDEB na Educacéo Basica

Como sinalizado no inicio deste capitulo, o curto periodo de existéncia do
fundo da educacdo bésica conjugada a inexisténcia de dados mais completos que
permitam avaliar o seu impacto, nos levou a uma reflexdo sobre os possiveis
efeitos do FUNDEB na educacdo béasica no Brasil com base apenas na sua
legislacdo de instituicéo.

De uma maneira geral, duas sdo as principais diferencas deste fundo com o
seu antecessor: ampliagdo dos niveis de ensino a serem contemplados com
recursos do fundo, pois, antes apenas o ensino fundamental era beneficiario destes
recursos e ampliacdo da aliquota de impostos e transferéncias que integram o
fundo — e a inclusdo de novos impostos.

Apesar de podermos refletir sobre inimeras conseqléncias da criacdo do
FUNDEB, a andlise aqui empreendida se concentra no impacto do fundo da
educacdo basica, principalmente, nos seguintes aspectos:

1) Cobertura do ensino medio e educagdo infantil;
2) Inclusdo de Jovens e Adultos;
3) Comportamento dos estados e municipios;
4) Situacgdo financeira dos estados e municipios, €;
5) Qualidade da educacgdo bésica.
A criagdo do FUNDEB apresentard um impacto, inegavel, na cobertura do

ensino médio e da educacdo infantil. Por um lado, o fundo incentivard os
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municipios a expandirem suas redes de ensino que oferecem creche e pré-escola.
Deve-se ter em mente que o mecanismo de distribuicdo de recursos permanece
inalterado, isto é, de acordo com o numero de matriculas presenciais e que a
contribuicdo ao fundo também continua sendo compulséria, isto acaba por criar
um incentivo adicional aos prefeitos e secretarios municipais de educacdo a
ampliarem a oferta de educacéo infantil.

Somado a isto, deve-se ressaltar que a cobertura desta modalidade no Brasil
ainda é baixa: somente 18,5% das criancas com idade entre 0 a 6 anos de idade
sdo atendidas nas creches e pré-escolas. Entretanto, isto ndo significa que ocorrera
a universalizagcdo da educacdo infantil. Em todos os paises que possuem esta
modalidade de ensino, a porcentagem de criancas que frequenta a educacédo
infantil ndo ultrapassa 50% (OLIVEIRA, 2007).

Por outro lado, o FUNDEB fara também com que os estados se empenhem
em aumentar o numero de matriculas no ensino médio. Apesar de nos ultimos
anos as matriculas do ensino médio terem apresentado um acréscimo, em 2005, a
taxa liquida de matricula neste nivel de ensino era de apenas 45,8%. Isto significa
que mais de 50% dos jovens com idade entre 15 e 17 anos ndo estavam
freqlientando o ensino médio. A situacdo € ainda mais dramatica quando se
analisam estes dados segundo as Unidades da Federacdo. Em estados como
Alagoas, Maranhdo, Sergipe e Piaui, em 2005, mais de 70% dos jovens nesta
faixa etaria ndo freqlientavam o ensino médio.

Poder-se-ia argumentar que estas altas porcentagens de jovens que néo
freglientavam o ensino médio sao resultados do atraso escolar e que, na verdade,
estes adolescentes estariam ainda freqlentando o ensino fundamental. Esta
afirmacéo merece ser qualificada.

A afirmacdo do paragrafo anterior é parcialmente verdadeira na medida em
que, conforme foi demonstrado na secdo anterior, os dados revelaram que houve
um aumento da taxa bruta de matricula ao ensino fundamental, ou seja, os alunos
atrasados foram incorporados. Entretanto, esta taxa ndo apresentou uma trajetria
de crescimento sustentada até o Ultimo ano analisado, a partir de 2001 estas taxas
comecaram a declinar (Ver Tabela 10). Esta reducdo da taxa bruta de matricula,
conforme foi discutido no capitulo anterior, pode ser encarada como sinalizador
de que a politica educacional estd caminhando em uma direcdo correta. Contudo,

qguando se analisa a porcentagem de jovens de 18 a 24 anos que concluiram o
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ensino medio, observa-se que a mesma € baixa. Em 2005, 50% dos jovens nesta
faixa concluiram o ensino médio. Em estados como Alagoas e Paraiba, esta
porcentagem alcancgou apenas o valor de 30%.

Finalmente, o ultimo indicador utilizado para qualificar a idéia de que as
taxas de matricula no médio séo baixas devido ao atraso escolar é a porcentagem
de jovens entre 18 e 24 anos que concluiram o ensino médio ou que freqglientam a
escola (independente do nivel) ou estdo na PEA (Populacdo Economicamente
Ativa).

Gréfico 19:
Porcentagem dos jovens entre 18 e 24 anos que concluiram o Ensino Médio ou
que freqliientam escola ou estdo na PEA - 2005
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE).

O Gréfico 19 mostra que, em 2005, 90,6% dos jovens com idade entre 18 e
24 anos ou estavam na escola ou haviam concluido o ensino médio ou estavam no
mercado de trabalho. Lendo este indicador de forma contréria, observa-se que, no
Brasil, ainda existe um contingente significativo de jovens que ndo estavam
estudando ou trabalhando, ou seja, cerca de 10% dos jovens brasileiros estavam
ociosos e, possivelmente, vulnerdveis a determinadas situagdes tais como
violéncia, criminalidade, entre outras. Em Alagoas, esta porcentagem de jovens
que em condicBes de vulnerabilidade cresceu para 18%.

O segundo potencial efeito guarda relacdo com a inclusdo da Educacdo de

Jovens e Adultos (EJA). De acordo com o especialista em educacdo Jodo Batista
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Araujo e Oliveira (2007), dada a restricdo de recursos, a ampliacdo do fundo,
incluindo também os alunos matriculados na modalidade EJA como beneficiarios
do FUNDEB pode comprometer ainda mais a situacdo financeira dos estados e
municipios. Segundo este autor, ao incorporar o0 EJA no FUNDEB, podera ocorrer
uma maior diluicdo de recursos caso seja incorporada toda a demanda potencial
desta modalidade de ensino.

A Educacdo de Jovens e Adultos é uma realidade no Brasil ha pelo menos
duas décadas. Devem ser discutidas duas questBes sobre o EJA, sem levar em
consideracdo qualquer caracteristica valorativa desta politica.

Em primeiro lugar, a relacéo entre a oferta e a demanda. Muitos sistemas de
ensino que oferecem esta modalidade reportam uma baixa procura. Esta baixa
procura ndo coincide com as estatisticas oficiais que apontam para uma forte
demanda potencial. Isto nos leva a pensar que esta baixa procura pode estar
associada a fatores tais como a inadequacdo dos mecanismos institucionais de
busca e entrada ou a prépria inadequacdo da estrutura e organizacdo dos cursos
que ndo levam em consideragdo as reais necessidades do publico alvo
(CARVALHO & MANSUTTI, 2005).

A segunda questdo que merece ser discutida em relacdo ao EJA é sua
propria concep¢do. O EJA foi concebido, em um primeiro momento, como
resposta a um grande contingente de jovens e adultos que ndo conseguia
completar o ensino fundamental. Neste sentido, a concep¢do do EJA era de uma
educacdo compensatéria. A partir desta concepcdo, o0 EJA se tornaria
desnecessario na medida em que o ensino fundamental fosse universalizado.

De acordo com Ayres (2003), a universaliza¢do do ensino fundamental no
Brasil e a maior permanéncia das criancas e jovens nas escolas vieram
acompanhadas de analfabetismo na escola. Em 2001, dados do SAEB mostraram
que 1 milhdo de criancas na quarta série do ensino fundamental ndo sabiam ler, ao
passo que 1,6 milhdo de criangas eram capazes apenas de ler e escrever um bilhete
simples.

Portanto, Ayres (2003) conclui que é uma falacia acreditar que a demanda
por EJA serd extinta com a universalizacdo do ensino fundamental, dada a
péssima qualidade do sistema educacional que produz altas taxas de evasdo e
baixos niveis de alfabetizacdo, o que por sua vez alimentard, de forma continuada,

a demanda por EJA. Segundo este autor, torna-se necessaria uma reconceituagao
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do EJA que ultrapasse a fronteira de uma educacéo de carater compensatério para
uma educacao de natureza continuada. O EJA deve ser encarado ndo como restrito
a alfabetizacdo ou a ac¢des educativas compensatorias e tampouco a intervengoes
pontuais, mas, sim uma educacdo que responda aos desafios da modernidade,
onde novos conhecimentos e tecnologias s@o produzidos a cada instante.

Com efeito, os estudos sobre EJA apontam inUmeras alternativas que
tenham como propdsito primordial o aumento da eficiéncia desta intervencéo.
Entre estas possiveis “solu¢fes” pode ser destacar:

)] Criagdo de mecanismos institucionais para atrair o publico potencial da
EJA, €;

i) Atender as reais necessidades do publico levando em consideracdo as
diversidades socio-culturais e geograficas. Para isto, torna-se
imprescindivel, por exemplo:

a) Revisdo da estrutura e organizagdo dos cursos;

b) Flexibilizacdo dos horarios de aula;

c) Criacdo de alternativas de educacéo a distancia, e;

d) Estabelecimento de mecanismos que incentivem a
continuacédo dos estudos.

Estes sdo apenas alguns exemplos que a literatura especializada sobre o
tema traz como possiveis solugdes para o aperfeicoamento desta modalidade de
ensino. De uma coisa ndo restam duvidas, muito ainda ha por se fazer para que a
EJA cumpra, de forma eficaz, o seu papel.

Outro possivel efeito causado pela instituicdo do FUNDEB também
apresenta como uma de suas causas a inclusdo do EJA, além da inclusdo do ensino
médio, da educacdo infantil e do aumento da aliquota de impostos e transferéncias
vinculados ao fundo, é o acirramento da competicao entre estados e municipios.

Mesmo com a delimitacdo das modalidades de atuacdo prioritaria das
esferas de governo, ainda permanecem determinadas “confusGes” no ensino
fundamental que podem ser aprofundadas agora com a inclusdo do EJA.

Além disso, conforme foi mencionado no capitulo 3, o aprofundamento do
processo de descentralizacdo gerado no ambito do FUNDEF, possivelmente, ira
mostrar sinais de desaceleragdo no ambito do FUNDEB. Isto, possivelmente, ira
ocorrer porgque assim como no FUNDEF, no FUNDEB ainda permanece o
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imbroglio da responsabilidade do ensino fundamental — é dos estados e
municipios.

Desta forma, dado que o FUNDEB engloba toda a educacdo basica, o
incentivo a municipalizagdo do ensino fundamental n&o aparece mais de forma tdo
visivel, pois, como a legislacdo prevé que as esferas estaduais e municipais podem
atuar nesta modalidade de ensino, ndo criard incentivo aos estados para
transferirem suas matriculas aos municipios.

Portanto, como a distribui¢do dos recursos se dé& pelo nimero de matriculas
presenciais, prefeitos e governadores se empenhardo cada vez mais em colocar
criancas, jovens e adultos nas escolas. Agora, no ambito do FUNDEB, a relacéo
entre contribuicdo e o valor recebido de volta ndo permanece tdo favoravel aos
municipios como o ocorria no dmbito do FUNDEF - dado que este fundo
contemplava apenas o ensino fundamental e que EC n.14 “punia” aqueles
municipios que nao se especializassem em educacdo fundamental.

A inclusdo do EJA e do ensino médio faz com que a distribuicdo dos
recursos entre estados e municipios seja mais equilibrada. Um ponto que merece
reflexdo é justamente o impacto do FUNDEB no orcamento dos estados e
municipios.

De acordo com Bremaeker (2007), as receitas provenientes dos estados e
municipios, no ambito do FUNDEB, serdo ampliadas em 39% quando
comparadas as do FUNDEF. Bremaeker (2007) argumenta que esta ampliacéo
encontra-se em um patamar inferior a ampliacdo das matriculas que passaram a
ser contempladas com o FUNDEB (crescimento de cerca de 60%).

No que diz respeito & origem e o retorno dos recursos, em termos relativos,
a origem dos mesmos segue um padrdo similar ao verificado no FUNDEF.
Segundo Bremaeker (2007), no FUNDEF, 32,1% dos recursos era proveniente
dos municipios e 67,9% dos estados, ao passo que no FUNDEB, estas
porcentagens passaram para 32,5% e 67,5%, respectivamente.

Por outro lado, na reparticdo dos recursos, 0 quadro deixa de ser tdo
favoravel aos municipios — como era no FUNDEF - e passa a ser mais equilibrado
entre as esferas subnacionais. Caso a reparticdo de recursos permanecesse
inalterada — isto é, como era no FUNDEF — 60,3% dos recursos iriam para 0s
municipios e 30,7% para os estados. Porem, no ambito do FUNDEB, estas
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proporcdes ndo permanecem mais tdo favoraveis aos municipios, mas, sim tendem
a um equilibrio: 50,4% dos municipios e 49,6% dos estados.

O ultimo tema a ser investigado nesta se¢do é o possivel efeito da criacdo do
FUNDEB na qualidade da educagdo basica. Conforme ficou evidenciado nas
secOes anteriores, 0 FUNDEF apresentou impacto positivo em aspectos tais como:
aumento na remuneracdo e na escolaridade dos docentes; possivelmente,
contribuiu para a reducdo das taxas de analfabetismo infantil e adulta; reduziu as
taxas de retencdo no ensino fundamental; universalizagdo deste nivel de ensino,
entre outros. Portanto, as secOes anteriores demonstraram que o FUNDEF
contribuiu, de forma consideravel, para a melhoria de indicadores de fluxo e
cobertura educacional.

Entretanto, quando se analisa o desempenho do aluno, 0 FUNDEF parece
néo ter apresentado impacto positivo sobre o rendimento dos estudantes. Os dados
parecem evidenciar que a melhora do salario dos professores assim como o
aumento de recursos para o ensino fundamental ndo apresentaram como
contrapartida melhoras no desempenho dos alunos. Os resultados obtidos pelos
alunos sdo insatisfatérios tanto em nivel nacional quanto em comparacdes
internacionais.

Da analise da legislacdo que institui o FUNDEB podem-se identificar trés
dispositivos que estdo direta ou indiretamente relacionados & melhoria da
qualidade da educacdo basica (BRASIL, 2007b). O primeiro deles se refere a
parcela limitada de 10% do valor da complementagcdo da Unido que podera ser
distribuida através de programas que tenham como finalidade primordial melhorar
a qualidade da educacdo bésica. Esta distribuicdo apresenta como um dos seus
critérios o desempenho do sistema de ensino no que diz respeito a habilitacdo dos
professores, a aprendizagem dos alunos e melhora no fluxo escolar (Art. 7,
BRASIL, 2007b). De acordo com a legislacdo do fundo:

Art. 70 Parcela da complementacdo da Unido [...] limitada a até 10% (dez por
cento) de seu valor anual, podera ser distribuida para os Fundos por meio de
programas direcionados para a melhoria da qualidade da educacéo béasica, na forma
do regulamento.

Paragrafo Unico. Para a distribuicdo da parcela de recursos da complementacao a
que se refere o caput deste artigo aos Fundos de dmbito estadual beneficiarios da
complementacdo nos termos do art. 40 desta Lei, levar-se-a em consideracéo:

| - a apresentacdo de projetos em regime de colaboragdo por Estado e respectivos
Municipios ou por consdrcios municipais;
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Il - o desempenho do sistema de ensino no que se refere ao esforgo de
habilitacdo dos professores e aprendizagem dos educandos e melhoria do fluxo
escolar;

111 - o esforgo fiscal dos entes federados;

IV - a vigéncia de plano estadual ou municipal de educacdo aprovado por lei.
(IDEM, grifo meu)

O segundo dispositivo esta relacionado as atribui¢cbes e competéncias da
Comissdo Intergovernamental de financiamento para educacdo basica de
qualidade. Entre as competéncias desta comisséo, cabe a ela elaborar, requisitar e
orientar estudos técnicos (Art. 13, BRASIL, 2007b).

Finalmente, o ultimo dispositivo que merece se mencionado nesta secdo € o
estabelecimento de que nos dois primeiros anos de vigéncia do FUNDEB, a Unido
alocard recursos para a promogéo de programas de apoio ao ensino médio e para
reforgar o programa de apoio ao transporte escolar. Estes recursos sao adicionais
aos recursos destinados a complementacéo da Unido (Art. 45, IDEM).

Assim como o FUNDEF, pode-se afirmar que, em certa medida, o
FUNDEB - isoladamente — estard priorizando a inclusdo em detrimento da
qualidade da educacdo, expandindo a oferta educacional. E, este é justamente um
dos principais desafios do FUNDEB, além da expansao da cobertura dos outros
niveis de ensino que integram a educacao basica. De acordo com Oliveira (2007),
0 FUNDEB perde a oportunidade de incentivar a corre¢do do fluxo escolar e,
possivelmente, pode estar levando este problema — e até mesmo o agravando —
para o ensino médio.

O primeiro ponto a ser sublinhado guarda relagdo com o proprio desenho do
fundo. O FUNDEB manteve a estrutura de reparticdo de recursos vinculada ao
namero de matriculas presenciais da educacao bésica. Neste sentido, cria apenas o
incentivo de ampliar a oferta da educacdo béasica. Esta possivel ampliacdo da
cobertura ja é por si sO desejavel, porém, ela ndo vem acompanhada de incentivos
gue permitam também a priorizacdo da qualidade do sistema educacional. N&do é
suficiente apenas colocar as criangas na escola, ou fazer com que as mesmas
permanecem mais tempo, é necessario que existam avaliacdes que demonstrem
que, realmente, as criancas estdo aprendendo. Estudos educacionais evidenciaram
que politicas de expansdo da cobertura, comumente, sdo acompanhados por uma
piora, por exemplo, no rendimento dos alunos, principalmente pela inclusdo de

estudantes anteriormente fora das escolas.
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Portanto, é necessario criar critérios institucionais de reparticdo de recursos
que assegurem tanto a universalizacdo quanto a melhora na qualidade do sistema
educacional. Desta forma, seriam criados mecanismos institucionais que
compatibilizassem a expansdo da cobertura com indicadores de fluxo e
desempenho escolar. Assim, prefeitos e governadores se empenhariam ndo apenas
em colocar mais alunos nas escolas, mas, também em implementar medidas com o
propdsito de melhorar a qualidade do ensino. Caso esta solucdo seja adotada, a
reparticdo de recursos devera ser realizada em fungdo do ndmero de matriculas

presenciais e do desempenho do sistema educacional.
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