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RESUMO EXECUTIVO

O Fundo de Manutencao e¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagao do Magistério (Fundef), instituido pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996, vem
sendo reconhecido como a reforma educacional mais profunda e ousada j& implementada pelo
Brasil, com o objetivo de assegurar a universalizacdo do ensino publico obrigatério, promovendo
simultaneamente maior eqiiidade nas condigdes de oferta e induzindo esforgos para a melhoria da

qualidade.

Esta reforma - legitimada pela aprovacdo do Congresso Nacional, com o quorum
qualificado que se exige para alterar a Constituicdo - estabeleceu um mecanismo inovador de
redistribuicdo dos recursos publicos vinculados ao ensino fundamental. Implantado em todo o
territorio nacional em I° de janeiro de 1998, o Fundefe constituido, no Ambito de cada unidade da
Federacao, por 15% dos principais impostos do Estado e dos seus Municipios. Estes recursos sao
repartidos e automaticamente redistribuidos com base no nimero de matriculas efetivadas pelas

respectivas redes estadual e municipais de ensino fundamental.

Além disso, outra importante inovagdo do Fundef ¢ a garantia de um valor minimo
de despesa por aluno/ano, definido nacionalmente. Este valor ¢ fixado anualmente pelo Executivo
federal, levando-se em conta a previsao da receita total do fundo e a matricula total do ensino
fundamental, acrescida do total estimado de novas matriculas. Caso a receita do Fundo no ambito
de cada unidade da Federacdo nao for suficiente para alcangar o valor per capita nacional, cabe a

Unido complementar a diferenga.

O presente relatério tem como objetivo avaliar este componente equalizador do
Fundef. Ou seja, medir o impacto do significativo aumento de recursos transferidos pelo Governo
Federal aos sistemas estaduais e municipais de ensino fundamental das regides mais pobres do Pais.
Para efeito de comparagdo, as 27 unidades da Federacdo (26 Estados e¢ o Distrito Federal), foram
divididas em dois grupos: o Grupo Experimental, constituido pelos oito Estados que receberam
complementac¢do da Unido em 1998 e o Grupo de Controle, formado pelas demais unidades da
Federacao (Quadro 1).



QUADRO 1

DISTRIBUICAO DAS UNIDADES DA FEDERACAO DE ACORDO COM O
RECEBIMENTO DE COMPLEMENTACAO DA UNIAO NO AMBITO DO FUNDEF -

1998
Grupo Experimental® Grupo de Controle®
- Para - Maranhao - Acre - Mato Grosso
- Alagoas - Paraiba - Amazonas - Distrito Federal
- Bahia - Pernambuco - Amapa - Espirito Santo
- Ceara - Piaui - Rond6nia - Minas Gerais
- Roraima - Sdo Paulo
- Tocantins - Rio de Janeiro
- Rio Grande do Norte - Santa Catarina
- Sergipe - Parana
- Goias - Rio Grande do Sul

- Mato Grosso do Sul

(1) Estados que receberam complementacdo da Unido no primeiro ano de vigéncia do Fundef (1998)
(2) Estados com valor minimo por aluno/ano superior ao valor minimo de R$ 315,00 (1998)

Os resultados indicam que cresceram as verbas transferidas segundo critérios
prefixados, em particular a matricula, e que a sua redistribuicdo favoreceu as regides de menor
desenvolvimento relativo. Os saldrios do magistério tiveram incremento real, sobretudo nas areas
menos favorecidas, enquanto cresceram e, até certo ponto, se renovaram os critérios da carreira
docente. No entanto, eram ainda modestos os esfor¢os em favor da capacitagdo de pessoal. Ainda
assim, no que se refere aos Municipios, as suas declaragdes sobre prioridades de despesas indicam
critérios razodveis em termos dos efeitos sobre o rendimento discente, segundo a literatura

especializada.

Os dados educacionais, cotejando-se os anos de 1997, 1998 e, em alguns casos, de
1999, apontam um forte movimento de municipalizacdo do ensino fundamental, sobretudo no
grupo experimental. Este ultimo também apresenta consistentes vantagens sobre o de controle em
outras variaveis, sugerindo que o hiato entre as regides brasileiras tende a diminuir sob este
particular. Regressdes lineares com as variaveis disponiveis revelaram alta relacdo entre o
incremento dos recursos transferidos em 1998 (relativamente a 1997), por um lado, e a expansao da

matricula e o melhoramento das taxas bruta e liquida de escolaridade.

Buscando analisar os processos, este relatorio, em sua vertente qualitativa, estuda a
experiéncia de dois municipios do Nordeste ¢ um da Amazonia, considerados exitosos em sua

experiéncia de implantagcdo do Fundef. Os fatores comuns de sucesso foram a clareza de objetivos



e critérios de alocacdo de recursos, a lideranga do Secretario, a independéncia relativa do 6rgao

municipal de educagdo e o acompanhamento por este dos fluxos de recursos.

No entanto, uma analise dos dados da Comissdo Parlamentar de Inquérito da
Assembléia Legislativa do Estado do Ceard, criada para investigar irregularidades na utilizacdo dos
meios do Fundef, constata que os processos de desvio sdo em geral conhecidos, ganhando
repercussao pela magnitude das novas verbas envolvidas. Ao mesmo tempo, 0s mecanismos
classicos de controle necessitam de reestruturacao, ndo so para detectar a lisura dos processos, mas
também para verificar se estdo sendo alcangados os resultados educacionais objetivados. Quanto
aos conselhos de acompanhamento e fiscalizacdo, apesar de criados na maioria dos municipios,
sobretudo em regides de menor desenvolvimento relativo, como o Nordeste, apresentam, em casos

aparentemente numerosos, desempenho abaixo do desejavel.

Em suma, o impacto educacional do Fundef, no seu primeiro ano de funcionamento,
teve efeitos, antes de tudo, sobre a expansao e o acesso a escolaridade compulsoria, potencializados
pela campanha "Toda Crianga na Escola", levada a efeito pelo Ministério da Educagdo. Nesse
sentido, o grupo experimental e as regides menos favorecidas do Pais alcangcaram melhores
resultados. Os indicadores disponiveis ainda ndo permitem determinar as repercussoes sobre a

qualidade do ensino fundamental.

Contudo, ja se observa relativa melhoria do perfil de qualificagdo dos professores,
como também os primeiros resultados dos programas de aceleracdo da aprendizagem, ambos
estimulados pelo Fundef. Quanto a qualificacao do corpo docente, observou-se, em apenas um ano,
a reducdo de 18,6% (FIPE, 1998) no nimero de professores leigos com escolaridade equivalente ao
ensino fundamental incompleto, e expressivo aumento do nimero de professores com superior
completo. A reducdo de leigos constatada pelos Censos de 1998 e 1999 (este ultimo com dados

preliminares), foi de 28,1%.

Em relacdo aos programas de aceleragdo implementados a partir de 1997,
especialmente nos Estados das Regides Sul e Sudeste, observa-se clara "tendéncia de melhoria do
fluxo escolar conforme indicam as taxas de crescimento do numero de concluintes do ensino

fundamental e o extraordinario crescimento da matricula inicial no ensino médio.



Apresentacdo

O perfil da educagdo basica no Brasil apresentou significativas melhorias nas
ultimas décadas, refletindo os esfor¢cos do Poder Publico para ampliar o atendimento e elevar o
padrdo do ensino. No entanto, ao iniciar-se o primeiro Governo do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, em 1995, prevalecia ainda um quadro de acentuados déficits de atendimento e de
profundas desigualdades nas condi¢des de oferta do ensino fundamental obrigatério. As politicas
de universalizagdo do acesso a esse nivel de ensino, adotadas com maior impulso apods a

redemocratizacdo do pais, produziram resultados alentadores na expansao da matricula.

No entanto, a taxa de escolarizagdo liquida ainda permanecia insatisfatoria,
alcancando 89%, na faixa etdria de 7 a 14 anos, em 1994, que se traduzia em cerca de 2,7 milhdes
de criangas fora do ensino fundamental regular. Havia, portanto, uma demanda educacional
prioritaria a ser atendida: incorporar a escola o expressivo contingente de criangas que ainda se

encontrava fora do sistema escolar.

O estabelecimento de um nivel minimo de despesa em Educa¢do, mediante
vinculacdo constitucional de 25% das receitas totais de Estados e municipios e de 18% das receitas
da Unido, representou um importante avango, pois obrigou as trés esferas de governo a consignar
em seus orcamentos volume de verbas suficiente para satisfazer esta exigéncia. Dessa forma, a

educacdo passou a contar com uma massa significativa de recursos disponiveis.

Porém, o alcance deste dispositivo constitucional se mostrou limitado, de um lado,
pela auséncia de mecanismos capazes de assegurar a efetiva aplicacdo das verbas destinadas a
Educagao e, de outro lado, pela falta de uma definicdo clara das responsabilidades das trés
instancias de governo - Unido, Estados e municipios — em relacdo aos diferentes niveis de

educacdo, o que também contribuiu para a dispersdo e o desvio de recursos.

Observou-se, portanto, que este modelo de financiamento implantado a partir da
Constituicdo de 1988 ndo logrou promover o aumento de recursos aos niveis adequados para o
cumprimento das metas de erradicacdo do analfabetismo e universalizacdo do ensino obrigatdrio,
nem garantiu maior transparéncia e eqiiidade na despesa publica em educagdo. Ao contrario, como
cada escola ficou sujeita a capacidade de arrecadagdo da instdncia de governo a qual estava
administrativamente subordinada, cristalizaram-se os contrastes regionais e as diferencas entre as

redes estaduais e municipais de ensino.



Em resumo, os recursos vinculados a educacdo disponiveis em cada esfera de
governo ndao mantinham qualquer correspondéncia com o numero de alunos atendidos pela
respectiva rede de ensino. Esta contradicdo tornou-se mais aguda com o processo de
descentralizagdo desencadeado a partir da década de 80, além de representar um sério entrave a

descentraliza¢dao do ensino fundamental.

Por razdes historicas distintas, a oferta deste nivel de ensino desenvolveu-se de
forma bastante diferenciada nas 27 unidades da Federacdo. Em geral, nas Regides Sul e Sudeste a
participagdo das redes estaduais tornou-se hegemonica, chegando a concentrar mais de 90% da
matricula em Sao Paulo e cerca de 80% em Minas Gerais. No Nordeste, deu-se um fendomeno
inverso, cabendo as redes municipais assumir maiores responsabilidades pela oferta do Ensino
Fundamental, como ¢ o caso do Maranhdo, onde os municipios respondiam por 68% das matriculas

deste nivel de ensino.

Este quadro desigual de repartigdo dos encargos educacionais gerou graves
distor¢des. De fato, constatava-se com freqliéncia que os municipios mais ricos, situados nas
regides mais desenvolvidas do pais, ndo aplicavam 25% das suas receitas no Ensino Fundamental
obrigatdrio e na Educacao Infantil, destinando parte significativa destes recursos ao Ensino Médio

e at¢ mesmo a Educacdo Superior.

Nao cumpriam, portanto, a responsabilidade de assegurar prioritariamente, em
regime de colaboracdo com os Estados, a universalizagdo do Ensino Fundamental. Além disso, nao
era incomum identificar situagcdes que caracterizavam o desvio dos recursos vinculados a educagao

para outros fins, como a construcao de gindsios de esportes e pavimentacao de ruas.

Nos municipios mais pobres, em contraste, os recursos vinculados ndo eram
suficientes para assegurar um Ensino Fundamental com condi¢des minimas de qualidade. Por conta
disso, em muitos municipios do Nordeste a despesa média ficava abaixo de R$ 100,00 por
aluno/ano e, como conseqiiéncia dessa escassez de recursos, o salario dos professores destas redes
de ensino ndo alcangava sequer o salario minimo vigente no Pais. Pro3uzia-se, entdo, um grave
paradoxo, pois a capacidade de investimentos dos municipios, com algumas excecdes, era

inversamente proporcional as responsabilidades assumidas com a oferta do Ensino Fundamental.

A principal reforma educacional proposta e implementada pelo Governo Fernando
Henrique Cardoso, traduzida na Emenda Constitucional n.° 14, de 1996, buscou corrigir estas

iniquidades historicas que impediam o desenvolvimento do sistema educacional. Com esta



iniciativa, o Governo Federal respondeu ao compromisso assumido com a sociedade brasileira de

dar prioridade a universalizagao e melhoria da qualidade do ensino obrigatério.

Para impulsionar esse processo com a velocidade requerida pelas demandas sociais,
foi criado o Fundo de Manutengao ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do
Magistério (Fundef), que atua de forma incisiva para corrigir a ma distribui¢ao dos recursos, raiz

das desigualdades existentes nas redes publicas de ensino.

O Fundef ¢ um exemplo inovador de politica social que articula os trés niveis de
governo e promove a participacdo da sociedade em torno de um objetivo comum: a universalizagao
e melhoria da qualidade do ensino fundamental. Esta reforma articula-se em torno dos seguintes

objetivos estratégicos:

- promover a justica social: o foco sdo os 32,4 milhdes de alunos das escolas publicas de
Ensino Fundamental e os maiores beneficiados pelo novo critério de distribuicao de

recursos sdo os Estados e Municipios das regides mais pobres do pais;

- promover uma politica nacional de eqiliidade: os recursos vinculados ao ensino
obrigatorio sdo redistribuidos entre cada Estado e seus Municipios de acordo com o
numero de alunos atendidos em suas redes, cabendo ao Governo Federal complementar

o Fundo sempre que nao for atingido o valor minimo anual por aluno;

- promover a efetiva descentralizagdo: as redes estaduais e municipais de ensino passam a
dispor de recursos proporcionais aos seus encargos, o que incentiva o esfor¢co de
ampliacao da oferta da matricula e oferece condigdes para garantir a permanéncia das

criangas ¢ estimular maior autonomia das escolas;

- promover a melhoria da qualidade da educacao e a valorizacdo do magistério publico:
os recursos destinam-se prioritariamente a melhoria dos niveis de remuneracdo e de

qualificacdo dos professores, com vistas a construcao da escola publica de qualidade.

O presente relatorio, utilizando os dados disponiveis, tem em vista verificar os
impactos educacionais iniciais do Fundef, conforme as finalidades e objetivos constitucionais e
legais. A exigéncia estabelecida no art. 12 da Lei n° 9.424/96, que prevé a realizacdao de avaliagdes
periddicas dos resultados produzidos por esta reforma. Com isso, o Governo da Republica
Federativa do Brasil atendera, simultaneamente, a cldusula 3.04 do Contrato de Empréstimo entre
ele e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), que visa assegurar o desenvolvimento da
Rede de Protecao Social (RPS), na qual se encaixam um conjunto de programas sociais do Governo

Federal, entre os quais o Programa de Complementacdo de Recursos do Fundef.



1 - Metodologia e objetivos da avaliagdo

O curto tempo de implantagdo do Fundef, mesmo com a divulgacdo no mesmo ano
letivo, dos resultados iniciais dos Censos Escolares, estabeleceu limites para a presente avaliagdo.
Adotou-se um método de pesquisa quase experimental para contrastar a situagdo pré-Fundef e pos-
Fundef, considerando, corno indicativo de impacto, as diferengas de grandezas, nas variaveis
selecionadas, para os anos de 1997 e 1998, além de, quando disponiveis os dados preliminares, do

anode 1999.

Como a lei que regulamentou o Fundef- Lei n°® 9.424, de 24 de dezembro de 1996 -
fixou uma data para a sua implantagdo compulsoria em todo o Pais, ndo caberia o desenho cléssico
de comparacdo entre grupos experimental - submetido ao tratamento - ¢ de controle - ndo
submetido ao tratamento. Assim, foram comparados transversalmente os oito Estados beneficiados
com a complementacdo federal, no exercicio de 1998, como aqueles que receberam "tratamento
especial", e os demais Estados, como aqueles que receberam "tratamento geral". Ao longo do
trabalho, o primeiro é denominado Grupo Experimental, ao passo que o segundo é chamado Grupo
de Controle (Quadro 1).

Cabe, ainda, esclarecer que o fato de s6 o Pard, em parte do exercicio financeiro
anterior, haver implantado o Fundef ndo chega a distorcer os dados de 1997, para efeitos de

comparagao.
Assim, como foi mencionado, este estudo se divide em trés partes:

- aresenha das pesquisas existentes, que cumprem parte da avalia¢do, destacando-se o
atingimento dos objetivos legais, comparando dados e, em certos casos, gerando

novas tabulagoes;

- avertente quantitativa, que compreende os resultados da andlise de dados primarios,
oriundos dos Censos Escolares de 1997 e 1998 e dos dados preliminares do Censo
de 1999. Foram também realizadas comparagdes com o Censo do Professor- 1997,

guardadas as devidas limitagdes;

- a vertente qualitativa, que inclui os estudos de caso realizados em trés Municipios
que receberam complementacao federal, nas Regides Norte e Nordeste, além de uma

resenha dos resultados preliminares da Comissao Parlamentar de Inquérito do



Estado do Cear4, visando a delinear o perfil dos Municipios em que se investigam

possiveis irregularidades, bem como a tipologia dessas mesmas irregularidades.

O objetivo geral do presente estudo ¢ avaliar o impacto do Fundef em seu primeiro
ano de funcionamento com relagdo aos indicadores educacionais disponiveis. Em termos
especificos, foram analisados os efeitos deste novo modelo de financiamento do ensino

fundamental obrigatdrio sobre:
- adescentralizacao de recursos vinculados a esse nivel de ensino;
- adistribui¢do da matricula entre as redes estaduais e municipais de ensino;

- perfil do magistério, tanto em relagdo ao nivel de formagao quanto ao padrao de

remuneragao;

- amelhoria dos resultados educacionais, especialmente em relagdo ao nivel

cobertura da populacao escolar e as taxas de transicao.

Além do trabalho com dados primarios, foram resenhadas as pesquisas ja realizadas
sobre o funcionamento do Fundo e dos respectivos conselhos de acompanhamento e fiscalizagao.
Também foram realizados trés estudos de caso, em Estados que recebem complementacdo do
governo federal, de modo a examinar ndo s6 os resultados, mas também os processos,

particularmente da gestdo educacional, que permitiram alcangar aqueles resultados.



2 - Uma viséo geral sobre o novo modelo de financiamento do ensino fundamental

Sao amplamente conhecidos os problemas de eqiiidade da educacdo brasileira,
particularmente no ensino fundamental, que atinge a maior parte da populacao do Pais. Inimeros
estudos apontam a indefinicdo das competéncias governamentais e a ambigiiidade, em particular,
das responsabilidades sobre o primeiro nivel educacional. Em certos Estados cabem a estes amplas
responsabilidades, ao passo que, em outros, os Municipios assumem elevados 6nus, convivendo-se,

ao mesmo tempo, com as mazelas tanto da centralizacdo quanto da descentralizagao.

Ademais, a educacdo que os brasileiros recebem apresenta grandes diversidades
conforme a localizacdo rural ou urbana, a regido de maior ou menor desenvolvimento relativo, a
dependéncia estadual ou municipal e outras varidveis. Em fun¢do dessas diferengas espaciais,
sociais e administrativas, o custo ou a despesa por aluno/ano apresenta grande variagao,

verificando-se elevada regressividade, que onera os grupos socialmente menos favorecidos.

Até 1998, em que pese a determinagdo constitucional de que 25 % das receitas
municipais e estaduais provenientes de impostos e transferéncias intergovernamentais deveriam ser
destinados a Educagdo, o que teoricamente representaria significativo montante de recursos

vinculados, na pratica continuaram a registrar-se desequilibrios e lacunas.

Por um lado, a inexisténcia de mecanismos eficientes de acompanhamento social da
utilizacdo dos recursos, aliada as conhecidas brechas legais que se justapunham a mal-definida
responsabilidade formal das distintas esferas de governo sobre os niveis de ensino, faziam com que
esta vinculagdo fosse pouco efetiva. Por outro lado, ndo havia correspondéncia entre os recursos

disponiveis e o nimero de alunos atendidos em cada dependéncia administrativa.

Em geral, nas Regides Sul e Sudeste, a maior parte das matriculas no Ensino
Fundamental estavam sob responsabilidade do Estado. Por exemplo, em Sao Paulo a rede estadual
era responsavel por cerca de 90% dos alunos, e em Minas Gerais, por cerca de 80%. Nessas
regides, enquanto as gigantescas redes estaduais lutavam com a caréncia de recursos, muitos
municipios industrializados, com arrecadag¢do significativa, ndo tinham alunos, devendo, entretanto,

cumprir o mandamento constitucional de gastar no minimo 25% de seus recursos com a educagao.

Inversamente, no Estado do Rio de Janeiro ¢ na maioria dos Estados das Regides

Norte e Nordeste eram as redes municipais as responsaveis pela maior parte do alunado. No



Maranhdo, um dos Estados mais pobres do pais, as redes municipais respondiam por 68% das
matriculas. Nesses casos, mesmo que se cumprisse rigorosamente a vinculagdo constitucional, os
municipios muito pobres continuariam condenados a manter um quadro desalentador de salarios
miseraveis, condi¢des precarissimas de instalacdo e funcionamento das escolas, e enormes

contingentes de criangas e jovens ausentes dos estabelecimentos de ensino.

Este era o quadro que questionava a eficacia das politicas de educacdo e que se
apresentava como maior desafio aos esfor¢os de universalizagcdo e melhoria do ensino fundamental.
Em 1996, uma ampla reformulacdo da legislacdo educacional - aprovacdo da Emenda
Constitucional n°® 14, que criou o Fundef; da Lei n° 9.394 (nova LDB), que estabeleceu com
clareza as responsabilidades das diferentes esferas administrativas sobre os niveis de ensino, e da

Lei n® 9.424 (que regulamentou o Fundef) - estabeleceu as bases para mudar o quadro vigente.

A concepgdo e a base operacional do Fundef sdo atualmente bastante conhecidas,
ndo sendo necessario descrevé-las pormenorizadamente neste relatorio. No entanto, ¢ importante
destacar duas das mais significativas caracteristicas operacionais do Fundo. Primeiro, os recursos
que o compdem - 15% do ICMS, FPE, FPM e IPl-exp - s3o aportados e redistribuidos
automaticamente no ato do crédito em conta, ndo havendo possibilidade de interferéncia de
nenhum nivel de governo. Segundo, em cada Estado e municipio, a legislagdo exigiu a criagdo de
um Conselho de Acompanhamento e Controle Social, com o objetivo especificé de fiscalizar a

gestdo dos recursos do Fundef.

Com essas caracteristicas, o Fundef foi desenhado para estabelecer maior eqiiidade e
conferir transparéncia as despesas educacionais por meio de uma reorganizacao do financiamento
do ensino fundamental. O fundo entrou em vigor em todo o territorio nacional em I° de janeiro de
1998, promovendo vultosas transferéncias de recursos fiscais subvinculados ao ensino fundamental

regular e a valorizacdo do seu magistério. A Emenda Constitucional mencionada, que o criou,

estabeleceu expressamente:

- a fungio redistributiva e supletiva da Unido (nova redagédo do art. 211, § I°, da

Constitui¢ao Federal);

- agarantia de equalizacao de oportunidades educacionais e de padrao minimo de

oportunidades educacionais (idem);

- aatuagdo prioritaria dos Municipios no ensino fundamental e educacao infantil e dos

Estados no ensino fundamental e médio (idem, §§ 2° ¢ 3°).
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Por sua vez, a Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996, que regulamentou o

refendo fundo, em consonancia com a Constituicao Federal, estabeleceu, entre outras providéncias:

- o valor minimo por aluno, nunca 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 (art. 6° e respectivos paragrafos);

- a complementacdo de recursos financeiros da Unido "sempre que, no ambito de cada
Estado e do Distrito Federal, o valor por aluno ndo alcangar o minimo definido

nacionalmente (art. 6°, caput);

- o acompanhamento e o controle social sobre a reparti¢do, a transferéncia e aplicacdo dos
recursos do Fundo, por meio de conselhos no ambito dos diferentes niveis de governo

(art. 4°).

Desse modo, o Fundef tem em vista gerar efeitos significativos sobre o acesso, a
equidade, a eficiéncia e a qualidade do ensino fundamental, considerado como uma prioridade no

ambito da unica vinculagdo constitucional de recursos, que ¢ destinada a manutengdo e

desenvolvimento do ensino.

O Fundef teve a sua vigéncia antecipada em 1997, durante parte do exercicio
financeiro, no Estado do Pard, que recebeu complementacao federal. Nos demais Estados, a
implantacdo compulsoéria ocorreu em 1998, movimentando o total de R$ 13,3 bilhoes, dos quais R$
524,2 milhdes correspondentes a complementagdo da Unido (Brasil, 1999). A relevancia dos
objetivos e os valores envolvidos requerem uma avaliagdo do respectivo impacto, para que se

dimensionem os seus efeitos e se aperfeicoem os seus processos.

Esta ¢, alias, uma exigéncia explicita da lei do Fundef, que prevé a realizagdo de
avaliacOes periodicas dos resultados da sua aplicacdo, pelo Ministério da Educacao, "com vistas a
adogdo de medidas operacionais e de natureza politico-educacional corretivas" (Lei n° 9.424, art.

12).



3 - Principais resultados das pesquisas de avaliacdo e acompanhamento do Fundef

O presente trabalho, além dos dados primarios, utilizou para a avaliagdo do Fundef
trés pesquisas ja realizadas no decorrer do seu primeiro ano de funcionamento. No que se refere a
primeira pesquisa, sobre o acompanhamento da implanta¢do do fundo, efetuada junto a todos os
Municipios brasileiros, cabe o comentario de que o retorno do instrumento de coleta de dados, de

resposta voluntéria, atingiu nivel satisfatorio.

Ainda assim, porém, depreende-se que o grupo de respondentes diferiu do grupo de
ndo-respondentes (Relatorio, s/d.), exigindo cautela na interpretagdo dos resultados. Neste ultimo
se incluiram sobretudo Municipios do Nordeste e Sudeste, especialmente aqueles sem rede escolar
do Estado de Sao Paulo. Quanto a distribuicdo em face dos que receberam valor maior ou menor

que a contribuicao ao Fundef, infere-se que as propor¢des da pesquisa e do universo sdo proximas.

A segunda pesquisa, contratada pelo INEP e executada pela Fundacao Instituto de
Pesquisas Econdmicas da Universidade de Sao Paulo (FIPE, 1998), consistiu na realizacdo de um
levantamento envolvendo as redes estaduais de ensino e uma amostra de cerca de 200 municipios,
entre os quais todas as capitais. Nesta pesquisa, os entrevistadores fizeram visita a todos os
municipios selecionados para apurar as informacdes. No entanto, como nao houve verificagdo das

respostas in loco, € possivel depreender que esta pesquisa também teve carater declaratorio.

O terceiro levantamento, foi uma iniciativa do Conselho Nacional de Secretarios
Estaduais de Educacdo (CONSED). Também consistiu numa pesquisa declaratoria, realizada no
primeiro trimestre de 1999, sobre o funcionamento dos conselhos de acompanhamento e controle
social do Fundef, junto as unidades Federativas, cujos questionarios e principais resultados foram

analisados no desenvolvimento deste trabalho.

As principais caracteristicas das trés pesquisas mencionadas sdo apresentadas no

Quadro 2.



QUADRO 2 CARACTERISTICAS DAS PESQUISAS

RESENHADAS
PESQUISAS UNIVERSO ANO DA INSTRUMENTO
COLETADE | DE COLETADE
DADOS DADOS

Acompanhamento da
implanta¢do do
FUNDEF
INEP/FECAMP
(Relatorio, s/d.)

Municipios brasileiros
(N=5.505). Retorno
alcangado
41,2%(N=2.267),
variando de 69,9, no
Centro-Oeste a 32,4%,
no Sudeste.

1998

Instrumento de auto-
preenchimento, nao
compulsorio, com 34
quesitos, enviado a
todas as Prefeituras
Municipais.

Remuneracgao de
professores do
ensino fundamental
publico e
implantacdo do
FUNDEF.
INEP/FIPE (FIPE,
1998)

Redes estaduais de todas
as Unidades Federativas
e redes municipais de
uma amostra de 200
casos, estratificada
segundo o valor da
contribuigdo para o
FUNDEF e ganho ou
perda de recursos com a
implantagdo do Fundo e
o nimero de matriculas.
Cobertura integral do
universo e da amostra.

1998

Questionario de nove
itens, aplicado por
meio de entrevista
pessoal a responsaveis
nas Secretarias e/ou
orgaos de educacao,
administracao e
financas de todas as
Unidades Federativas
e Municipios
integrantes da
amostra.

Dados sobre os
conselhos estaduais
de acompanhamento e
controle social do
FUNDEF Comissao
Especial sobre
Financiamento da
Educacéo do
CONSED

27 Unidades
Federativas. Retorno de
19 (70,4% do total),
perdas maiores foram
verificadas nos Estados
do Sul e Centro-Oeste.

1999

Instrumento de auto-
preenchimento,
composto de 19 itens
e quadros,
encaminhado as
Secretarias Estaduais
de Educacéao e
respondido por
responsaveis pela
execucao do Fundef.

3.1 - A fiscalizacéo e o controle social

A Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996, estabelece, no seu art. 4°, que o

acompanhamento e o controle social sobre os recursos do Fundef serdo exercidos junto aos

respectivos governos, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por
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meio de conselhos especialmente criados para desempenhar esta fungdo. A Lei determinou ainda

que estes colegiados deveriam ser instituidos no prazo de 180 dias, a contar da data da sua sang¢ao.

Nos Estados, os conselhos devem ser constituidos por pelo menos sete membros,
representando o Poder Executivo Estadual, os Poderes Executivos Municipais, o Conselho Estadual
de Educacdo, os pais de alunos e professores das escolas publicas do ensino fundamental, a
seccional da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao (UNDIME), a seccional da
Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Educagdo (CNTE) e, ainda, a época da publicagdo

da Lei acima, a Delegacia Regional do MEC.

Nos Municipios, os colegiados devem ser compostos no minimo por quatro
membros, representando a Secretaria Municipal de Educagdo ou 6rgao equivalente, os professores
e diretores das escolas publicas do ensino fundamental; os pais de alunos, os servidores das escolas
publicas de ensino fundamental e representantes do Conselho Municipal de Educagdo, onde

houver.

As pesquisas apontam para um panorama regionalmente diferenciado. Na
investigacdo do universo dos Municipios brasileiros (Relatorio, s/d.), 80,1% haviam constituido os
seus colegiados ainda em 1998, ocorrendo a menor propor¢do no Norte (68,6%) e a maior no
Nordeste (91,2%), ambas regides em que grande parte dos Municipios se beneficiou com o Fundef.
Do grupo que afirmou ter constituido o conselho, 95,9% o informaram em funcionamento. Desses,
48,0% estavam fiscalizando mensalmente a conta do Fundef e 47,9%, segundo os informantes,
recebiam mensalmente da Secretaria de Educacao os demonstrativos da conta do Fundef. Somando
as respostas, a grande maioria dos municipios estaria atendendo a exigéncia legal, porém, para uma

parte ja havia decorrido o prazo sem cumprimento do correspondente dispositivo da lei.

A pesquisa da FIPE (1998), por sua vez, apresenta resultados ndo muito distantes
dos da anterior, apesar das notorias diferengas metodologicas. Assim, 71,4% dos Municipios da
amostra tinham o conselho em funcionamento (contra 76,8% da pes"quisa anterior), enquanto
23,4% o haviam constituido e se encontravam em fase de regulamentacdo. Dos conselhos
constituidos, 10,9% tinham o minimo de quatro membros; 64,5%, quatro a seis pessoas e 35,4%,
mais de sete pessoas. A periodicidade das reunides era mensal para 85,3% dos casos e mais que
mensal para 8,0% dos Municipios. Ao todo, 24,3% ndo tinham regimento definido, o que poderia

dificultar o seu funcionamento.
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No que concerne aos Estados, 75,0% tinham o conselho em funcionamento e os
demais "prontos e em fase de regulamentacdo". Quanto a composi¢ao, os colegiados eram mais
numerosos que os municipais: excluindo-se o presidente, 44,0% tinham dez ou mais componentes;
36,0%, sete a nove e apenas 4,0% tinham o nimero minimo legal de sete membros. A
periodicidade das reunides era mensal para os que estavam em efetivo funcionamento. Os
procedimentos envolviam pautas predefinidas em 33,3% dos casos, elaboragdo de atas e relatérios
em 22,2% e reunides com conselhos municipais de educagdo em 11,1% dos casos. No entanto,
22,2% ndo tinham regimento definido, o que, adicionando-se aos 11,1% sem funcionamento,

correspondia a um tergo do total possivelmente sem funcionamento efetivo.

A amostra ndo permitiu a desagregacdo por Regido e por dependéncia
administrativa simultaneamente, o que leva a examinar em conjunto Unidades Federativas e

Municipios. Os dados indicam que em 1998:

- o maior percentual de conselhos em funcionamento estava no Nordeste (79,2%) e o

menor nas Regides Sul e Sudeste (62,7%);

- a participagdo da Secretaria de Educagdo na indicacdo dos componentes dos
conselhos era maior no Nordeste (39,7%) e menor no Norte e Centro-Oeste (22,6%),
enquanto a indicacdo pelos pares alcangava maior propor¢do no Norte e Centro-

Oeste (54,7%) e no Sul e Sudeste (31,4%);

- a ocupacgdo pessoal mais freqiiente do responsavel pela indicagdo dos componentes
era a de membro de entidade representativa, atingindo valor mais alto no Norte e
Centro-Oeste (54,7%) e mais baixo no Sul e Sudeste (31,4%). Inversamente, a
ocupagdo era um cargo publico (prefeito, secretario de educagdo) mais
freqlientemente no Sul e Sudeste, ao passo que isso ocorria menos no Norte e

Centro-Oeste (43,4%);

- por sua vez, o 6rgdo ou entidade de representacdo dos componentes dos conselhos
ndo apresentava grandes variagdes regionais, com relativo equilibrio entre entidades
educacionais e outras e o poder publico. O Nordeste apresentou percentual
ligeiramente mais alto que as demais regides no que tange as entidades educacionais

e outras;

- as regides onde se registrou maior propor¢dao de conselhos com regimento ndo

definido foram as Norte e Centro-Oeste e a menor ocorreu no Nordeste.
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Os conselhos estaduais de acompanhamento e controle social do Fundef foram
objeto também da pesquisa declaratoria, antes citada, da Comissdao Especial de Financiamento da
Educagao do Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Educacdo, no primeiro semestre de
1999. Apenas 19 das 27 Unidades Federativas responderam, o que, ao contrario da pesquisa
anterior, corresponde a 70,4% do total. Todos os respondentes consideraram o conselho
implantado, mas um desses colegiados nunca havia se reunido. As diferencas das bases de dados

ndo permitem verificar se houve avanco ou ndo em face do ano de 1998.
Outros itens oferecem informagdes interessantes sobre a atuagdo dos 6rgaos:

- 50,0% das Unidades Federativas respondentes tinham alcangado entendimento parcial
sobre os elementos de receita e despesa nos balancetes apresentados nas reunides,

25,0% tinham dificuldade de entendimento e outros 25,0%, entendimento total;

- quanto a capacitacdo dos membros, em uma Unidade Federativa (5,3% do total) havia

acompanhamento por assessor e em quatro (21,1%), elaboracdo de cartilha;

- 36,8% das Unidades Federativas respondentes procuravam averiguar com as respectivas

prefeituras as denuincias recebidas;

- apenas 42,1% das Unidades Federativas informantes encaminhavam as dentincias ao

Tribunal de Contas;

- somente 31,6% das Unidades Federativas respondentes encaminhavam as dentincias ao
Ministério Publico;
- 57,9% das Unidades Federativas pesquisadas ndo prestaram qualquer informagao sobre

procedimentos de averiguacao de denuncias;

- 26,3% definiam estratégias de fiscalizacdo em conjunto com o respectivo Tribunal de
Contas, 26,3% apenas prestavam informacao ao mesmo Tribunal e em 42,1% do total o

relacionamento era escasso ou inexistente;

- em uma Unidade Federativa informante (5,3% do total) o Ministério Publico fazia parte
do Conselho, em duas Unidades Federativas (10,6%) o Conselho definia estratégias
conjuntas de fiscalizagdo com o Ministério Publico, quatro Unidades Federativas
(21,2%) somente prestavam informacdes e nas demais (62,9%) o relacionamento era

€scasso ou inexistente;
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- em duas Unidades Federativas (10,6%) a comunicacdo entre o Conselho Estadual e os
Conselhos Municipais era freqiiente, em cinco (26,5%) era "razoavel" e nas demais

(62,9%) era incipiente ou nula;

- na maioria das Unidades Federativas respondentes (71,4%) o Conselho recebia
informagdo completa sobre a execucdo financeira e nas demais (28,6%) recebia

informacao incompleta;

- quanto a freqiiéncia das reunides, 38,9% das Unidades informantes haviam realizado em
1998 de uma a cinco reunides; outros 38,9%, seis a 12 reunides € 16,7% mais de 12

reunioes;

- 58,8% dos conselhos de respondentes contavam com regimento interno aprovado, uma

das condic¢Oes necessarias ao seu eficaz funcionamento;

- sO um terco havia instituido comissdes de trabalho, uma alternativa recomendavel para

alcangar os seus objetivos.

Fica claro, portanto, que, apesar do numero de respondentes - e a modesta
participagdo por si s6 € significativa -, os conselhos das Unidades Federativas ainda apresentam
dificuldades de funcionamento e deficiéncias de atuagdo, dentre as quais se destaca o débil

relacionamento com o Ministério Publico, os Tribunais de Contas e os Municipios.

De modo geral, esta exigéncia ainda nao havia sido cumprida pela totalidade dos
Estados e Municipios, ja decorridos mais de um ano da vigéncia da Lei n°® 9.424. Apesar da suposta
participacdo comunitaria menor, o Nordeste superou o sul na constituicdo dos conselhos, embora a
presenca do poder publico pareca maior. Portanto, ha ainda muito o que fazer no campo da
implantacdo do controle social, com a constitui¢do e o funcionamento dos conselhos ¢ com o

entrelacamento institucional indispensavel ao sucesso das agoes.

Cabe destacar, no entanto, que o Fundef criou condi¢des favoraveis para que se
avance nesta direcdo. E a primeira vez no Brasil que uma reforma-educacional preconiza o controle

social como mecanismo indispensavel para o seu €xito.



3.2 -A valorizacdo do magistério

Dentre os objetivos do Fundef, se sobressai o de alterar a situacdo do magistério,
em termos de carreira e remuneragdo, como meio de elevar a qualidade do ensino fundamental. O
seu proprio nome remete ao objetivo da valorizagdo do magistério como condi¢do indispensavel
para a melhoria do ensino. A legislagdo educacional baixada em 1996, isto ¢, a Lei de Diretrizes e
Bases da Educagdo Nacional e a Lei do Fundef, estabeleceram diversas normas para o magistério,

dentre as quais se destacam:

- formag¢do minima em curso de licenciatura plena, ndo se admitindo, a partir de 2007,

professores sem curso superior;
- prazo de cinco anos para os professores leigos se habilitarem;
- ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e titulos;
- progressao funcional baseada na titulacdo ou habilitagdo e na avaliacdo do desempenho;
- piso salarial profissionai, a ser fixado em cada dependéncia administrativa;

- estabelecimento de novo plano de carreira e remuneragao do magistério, contemplando
investimentos na capacitagdo de professores leigos e assegurando remuneracdo

condigna aos docentes em efetivo exercicio do magistério;
- vinculacdo de pelo menos 60% da receita do Fundo a remunera¢do do magistério.

As expectativas de cumprimento das Leis conduzem, portanto, a mudancas

progressivas no sentido de:
- elevacdo do grau de escolaridade dos docentes;
- adogdo ou reestruturagao dos planos de carreira e remuneragao;
- elevacdo real dos saldrios do magistério.

A pesquisa realizada pela FIPE (1998) indica um movimento nitido no sentido dos

sistemas estaduais e municipais de ensino adotarem planos de carreira nos termos das normas



legais'. Apesar de sucessivos adiamentos da regulamentagdo da Lei n° 9.424 sob esse aspecto,

constataram-se as seguintes mudancas dignas de énfase:

- em 1997, 44,1% das redes ndo possuiam tal plano, percentual que se reduziu para 29,6%
no ano seguinte. Desse numero 33,8% estavam em aprovacdo ou aguardando

implantacao;

- elevado niimero de redes tinha alterado ou estava alterando os seus respectivos planos.
Segundo a pesquisa declaratoria junto ao universo dos Municipios (Relatorio, s/d.), em
1998, 27,2% ndo tinham plano, o que representa um numero idéntico ao da pesquisa

amostrai;

- as maiores alteracdes nos planos ocorriam nos critérios de jornada de trabalho (40,0%),
com a padronizacdo da carga hordria semanal e mensal e a promog¢ao por tempo de
servigo (30,0%), o que parece indicar interesse na profissionalizacdo do professor,

afastando-se do magistério como atividade secundaria e complementar;

- enquanto em 1997 os principais critérios de gratificagdo eram a regéncia de classe
(44,0%) e o ensino em zona rural (33,0%), as principais alteracdes em 1998 diziam
respeito a valoriza¢do do desempenho (53,0%) e ao deslocamento para area rural. Em
ambos os casos refletem-se as normas legais no sentido da valorizagcdo do educador e do

cumprimento da universaliza¢cdo do ensino fundamental;

- dentre os critérios de promocao, o tempo de servico declinou de 80,0% dos casos em
1997 para 29,8% das alteragdes efetuadas em 1998, ao passo que a jornada representou

40,4% das alteracoes, ratificando dado anterior;

- o incentivo a qualificacdo correspondeu a 80,0% das altera¢des no plano de carreira do

magistério em 1998 e o desempenho a 78,0% das mudancas de critérios de gratificagao.

Pelo menos ao nivel das normas, os dados sugerem que "O Pais ruma para o maior
incentivo a elevacdo da escolaridade e para a valorizagdo do desempenho docente. Quanto a
geografia das mudancas, na medida que a amostra permite, a pesquisa indica interessantes

alteragoes:

O Conselho Nacional de Educagio (CNE) fixou, por meio da Resolugdo n° 03/98, as Diretrizes Nacionais para
Carreira ¢ Remuneragdo do Magistério Publico, que devem ser acolhidas na elaborag@o ou revisdo dos planos de
carreira das redes estaduais e municipais de ensino.



- as mudangas efetuadas em 1998 favoreciam, como critério de promogao do magistério, a
jornada e a remuneragao com base no custo/aluno nas Regides Norte ¢ Centro-Oeste
(41,7 e 16,7%, respectivamente), e ajornada (57,5%) e o tempo de servigo (42,3%) nas
Regides Sul e Sudeste. Entretanto, o tempo de servigo - critério conservador - era o mais

freqiiente no Nordeste (29,4%), seguido da jornada (17,6%);

- quanto aos beneficios e a valorizacao de nivel educacional, as alteragdes mais freqlientes

se referiam ao incentivo a qualificagdo, ocorrendo o nivel mais alto (84,2%) no

Nordeste, em coeréncia com o seu alto percentual de professores nao habilitados;

- no que tange as mudangas de critérios para gratificacdo, o desempenho do professor
estava na dianteira em todas as regides, mas a maior énfase (61,5%) ocorreu no

Nordeste, numa aparente rea¢do enérgica aos seus modestos padrdes educacionais;

- as trés regides de menor desenvolvimento relativo (Norte, Nordeste e Centro-Oeste)
eram as que alcancavam maior percentual de planos de carreira em fase de aprovagdo e

aguardando implantag¢do, com o valor mais alto para o Nordeste (48,4%).

Algumas diferencgas sugestivas podem ser enfatizadas ao estratificar os dados entre

as redes estaduais e municipais no que concerne as alteragdes nos planos de carreira em 1998:

- os critérios para gratificagdo se alteraram rumo ao desempenho em 78,0% das redes
estaduais e na direcdo de extinguir as gratificagdes em 25,0%. Ja nas redes municipais,
as alteracdes mais freqiientes se referiram ao desempenho (50,0%) e ao trabalho em area
rural (23,3%), o que ¢ compreensivel, em vista da atuacdo mais freqiiente dos

Municipios que os Estados fora da &rea urbana;

- os beneficios e a valorizacdo do nivel educacional mais citados nos planos estaduais
foram, pela ordem, incentivos a qualificagdo (66,7%) e estruturacdo por categoria
(26,7%). J& os Municipios, com o seu contingente de leigos mais numeroso
proporcionalmente que o dos Estados, enfatizaram os incentivos a qualificacdo (80,0%)

e, a grande distancia, a estruturagdo por categoria (18,0%).

Assim, as evidéncias indicam que os planos de carreira direcionavam-se para
atender as exigéncias legais de elevacao da escolaridade, avaliagdo do desempenho e outros
aspectos inerentes a uma carreira de magistério. Mais que isso, porém, a posicao do Nordeste e de
outras regides sugere que esse direcionamento era mais intenso onde a realidade tradicionalmente
distava mais dos padrdes da legislacdo. Desse modo, as mudangas parecem progressivas € nao

regressivas ou perversas, no que se refere as disparidades regionais.



Outro componente central para uma politica de valorizacdo do magistério € o padrao
de remuneragdao. Em relacdo aos saldrios dos professores, o Fundef teve um impacto muito
positivo, verificando-se uma expressiva elevagao real no periodo pesquisado pela FIPE (1998). Ou
seja, de dezembro de 1997 a agosto de 1998, os aumentos superaram largamente a inflagdo medida
pelo indice Geral de Precos - Disponibilidade Interna (IGP-DI), da Fundagao Gettlio Vargas, que
foi de 2,5%.

A andlise da tabela 1 indica que os saldrios nominais como um todo aumentaram
12,9% no periodo em foco. As mudancas foram de modo geral progressivas, a saber, reduziram as
diferencas entre as médias e os valores praticados para as classes profissionais de menor grau de
escolaridade, inclusive professores leigos, assim como entre as regides de maior e menor

desenvolvimento relativo. Dessa forma, superaram a média nacional os salarios:

- de professores leigos e normalistas, com maior freqiiéncia dedicados as séries iniciais do

ensino fundamental, em que mais se concentra o fracasso escolar;

- de professores com licenciatura plena e, em seguida, de licenciatura curta (com menor

percentual para os que tinham curso superior sem licenciatura);

- das Regides Norte e, especialmente, Nordeste, esta tltima amplamente conhecida pelos
seus modestos indicadores educacionais e pela posi¢do freqiientemente mais

desvantajosa no contexto brasileiro.
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Desse modo, estratificando os dados por regido, os maiores aumentos percentuais de
salarios foram dirigidos aos leigos e normalistas do Nordeste e Norte, exce¢do feita aos professores
com ensino médio e outra formacdo que ndo o normal (cf. Brasil, 1999: 27 ss.)- Pode causar
estranheza que se tenham contemplado os professores com menor escolaridade e ndo habilitados,
diminuindo o hiato em relagdo aos demais. Ocorre, porém, que esse salarios tendem a ser os mais
baixos, inclusive inferiores ao salario-minimo constitucional, em especial no interior do Nordeste e
do Norte (cf. Barreto, 1990, 1991). Nao ¢, pois, surpreendente que nessas regides tenham ocorrido

os maiores incrementos ap6s fixar-se um valor minimo por aluno/ano do ensino fundamental.

Para atrair ¢ manter um corpo docente qualificado e efetivo € preciso uma série de
medidas integradas de selecdo, capacitacdo, promog¢dao ¢ combinacao de incentivos financeiros e
ndo financeiros, além de assegurar um conjunto bem orquestrado de insumos e processos
educacionais e administrativos na escola (cf, por exemplo, Farrell e Oliveira, 1993). As leis e os
regulamentos, como foi observado, estabeleceram cuidados para que os aumentos salariais
proporcionem elevacao do rendimento, como a destinagdo de recursos para a capacitacao de
professores leigos, prazos limitados para que estes se habilitem e a ado¢do ou reeestruturagao de
planos de carreira, obedecendo a principios burocraticos e universalistas. Ademais, a maioria das
alteracdes dos planos, antes relatadas com base na pesquisa, parece conduzir a dire¢do de aumento

salarial mais voltado para o aperfeicoamento do trabalho docente.

S6 a continuidade da avaliagdo poderd verificar se tais normas e incentivos sdo
suficientes e se a qualidade da capacitacdo (inicial e continuada) do magistério corresponde as
necessidades. De qualquer modo, a pesquisa junto aos Municipios (Relatorio, s/d.) constatou que
57,9% destes desenvolviam atividades de capacitacdo (o que ainda ¢ pouco), enquanto a variagao
das despesas favoreceu insumos escolares importantes, especialmente em material didatico,
material de biblioteca e outros de comprovado retorno e efeitos significativos sobre o rendimento

escolar, especialmente no Nordeste (cf. Harbison e Hanushek, 1992).

Estratificando os dados da FIPE (1988) por Estados e municipios e por professores
com dedicagdo de 20 e de 40 horas semanais, mantiveram-se de modo geral as tendéncias
progressivas de redugdo das disparidades salariais (Brasil, 1999: 27 ss.). O maior aumento
percentual, quase o dobro da média geral do Pais, destinou-se aos professores municipais de 40
horas, conforme a énfase das alteracdes dos planos de carreira. O Nordeste, seguido do sul, foi mais

uma vez o maior beneficiario.



27

Segundo ainda os dados da mesma fonte, os professores municipais com 20 horas
receberam aumento um pouco inferior aos anteriores, denotando que os municipios tendiam a
incentivar a dedicacdo em tempo integral. No Nordeste, os leigos e os normalistas outra vez foram
os maiores beneficiados. E interessante notar que, na historia do ensino fundamental brasileiro, os
municipios do interior se caracterizam por serem o elo mais fraco da corrente, apresentando
tendéncia a salarios mais baixos, menores custos por aluno e dedicando-se predominantemente as
populagdes rurais e as séries iniciais, caracteristica que ¢ mais matizada nas Regides Norte e

Nordeste.

Por fim, quanto a dependéncia estadual, que tinha patamares salariais em agosto de
1997 em geral mais altos que os municipais, o incremento dos saldrios foi menor, embora as
regides menos favorecidas - Nordeste, Norte e Centro-Oeste - tenham registrado com freqiiéncia
aumentos mais elevados. Os professores leigos e normalistas também tenderam a receber
majoragdes salariais em média mais elevadas, com excecdo dos licenciados do Sudeste com 20

horas (Brasil, 1997).

E interessante notar que essas constatagdes foram reiteradas pela pesquisa
declaratoria junto aos municipios. Apesar das limitagdes metodoldgicas assinaladas, o Nordeste e o
Norte, bem como os professores leigos ¢ normalistas, tenderam a registrar os maiores incrementos

de remuneragao inicial.

3.3 - A alocacgao dos recursos

Os unicos dados agregados disponiveis sobre a alocacdo de recursos sdo da pesquisa
junto aos Municipios (Relatorio, s/d.; Brasil, 1999: 23 ss.). As declaragdes indicam aparentemente a
utilizacao de critérios razoaveis segundo a literatura sobre o impacto de elementos da escola sobre o
rendimento escolar. De modo geral, aumentaram as despesas com software e hardware, que sao
tidas, sobretudo as primeiras, como de efeitos significativos sobre o rendimento discente (Farrell,
1993). Ampliagdes de escolas e novos estabelecimentos compareceram com oS percentuais
menores no Pais, j& que tém diminuido as pressoes pela expansdo do parque escolar ante a realidade
demografica. As tendéncias no Nordeste e Norte, que receberam mais recursos, reduzindo as
disparidades regionais, foram também de elevar mais as despesas. A distribuicdo dos percentuais,

porém, acompanha grosso modo o perfil nacional. No
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caso do transporte escolar, as Regides Norte e Nordeste, pela dispersdao das suas populacdes rurais,

alcangaram percentuais muito elevados para efetivarem a obrigatoriedade escolar.

TABELA 2

PERCENTUAL DE MUNICIPIOS QUE APRESENTARAM AUMENTO
DAS DESPESAS MUNICIPAIS REALIZADAS NO ENSINO FUNDAMENTAL,
SEGUNDO TIPOS DE DESPESA - 1998

TIPOS DE DESPESA % de Municipios que Aumentaram Despesas
Brasil Regido Regiao
Norte Nordeste
Aquisigdo de material de consumo 78,2 81,9 92,0
Aquisi¢do de material didético 76,2 81,3 899
Reformas em salas de aula 56,9 654 7 68,8
Aquisi¢do de material permanente 55,5 55,6 68,8
Aquisi¢cio de material de 55,2 53,1 .. 599
biblioteca plaso de
Servicos de limpeza 51,4 59.4 a nedeon 54,9 ERRe
Modernizacdo administrativae :
gerencial da Secretaria de 496 45.0 S 583 RS
Educacgao )
Construgio de salas de aula em
escolas existentes 36,1 40,6 423 S
Vigilancia e seguranga das escolas 30,0 35,0 48.6
Transporte escolar 253 64,5 59.1
Construgdo de novas escolas 22,9 46,9 28,4

Fontes: Despesas - FIPE (1998) apud Brasil (1999: 23-24).



O Fundef visto peias pesquisas

As pesquisas até agora realizadas sobre o Fundef revelam impactos sobre os
processos de acompanhamento e fiscalizagdo e sobre a valorizagdo do magistério, tanto no que se
refere ao aumento salariai quanto a reestruturacdo dos planos de carreira, conforme determina a

legislacdo. Em suma, as principais conclusdes sao:

Quanto ao acompanhamento e fiscalizagéo:

- A grande maioria dos Estados e Municipios havia implantado os conselhos, envolvendo
governo e comunidade, em 1998, sobretudo no Nordeste.

- O funcionamento desses colegiados enfrentava dificuldades como a falta de regimento e de
relacionamento com os Municipios, os Tribunais de Contas e o Ministério Publico.

Quanto a valorizacdo do magistério:

- Aumentou sensivelmente o numero de redes municipais com plano de carreira.

- Os planos de carreira tenderam a introduzir inovagdes como a padronizagdo da carga horaria
semanal e mensal, a valorizagdo do desempenho, a gratificagdo pelo deslocamento para a area
rural e os incentivos a qualificagdo.

- As regides de menor desenvolvimento relativo tenderam em geral a ser mais favorecidas pelas
mudancas em tela.

Quanto aos salarios do magistério, foram constatados:

- Incrementos reais expressivos em todo o Pais.

- Maiores aumentos nas Regides Nordeste e Norte, nas redes municipais e para os professores
leigos e normalistas, com maior freqiiéncia dedicados as séries iniciais.

Quanto a alocacgao de recursos:

- Os dados disponiveis apontam para prioridades compativeis com o papel de
insumos/caracteristicas escolares em relagao ao rendimento do aluno.

Desse modo, o Fundef introduziu mudangas ndo sé significativas, mas que, sobretudo,
favoreceram as regides de menor desenvolvimento relativo € os Municipios, responsaveis por

grande parte do atendimento na area rural.
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4 - Analise quantitativa dos principais indicadores impactados pelo Fundef

A andlise das repercussdes do Fundef requer, necessariamente, o estudo do
comportamento dos indicadores educacionais antes e depois da sua implantacdo, assim como para
os grupos experimental e de controle, ja referidos. Cumpre lembrar que o primeiro se compde dos
Estados que receberam complementacao federal no exercicio financeiro de 1998, isto ¢, Para,
Maranhao, Piaui, Ceard, Paraiba, Pernambuco, Alagoas e Bahia. Desse modo, essas Unidades
Federativas partiram de um patamar em geral muito modesto para atingir o nivel minimo de

despesa por aluno. O grupo de controle ¢ composto pelas demais Unidades Federativas.

A presente analise, integrando a avaliacao inicial do Fundef, dispde apenas de um
curto periodo, entre 1997 e 1998, para o qual existem dados completos dos Censos Escolares e,
ainda, dados preliminares do Censo Escolar de 1999. Assim, ¢ possivel verificar as variagdes de
matricula inicial dos diversos niveis e modalidades de ensino, segundo a dependéncia
administrativa e outras variaveis, de 1996 a 1999, assim como alteragdes quanto ao corpo docente,

instalacdes e equipamentos.

Entretanto, cautela especial deve ser dedicada a andlise de possiveis mudangas no
que se refere a titulagdo de docentes. Embora as pesquisas resenhadas e os estudos de caso
realizados indiquem esforgos no sentido de habilitar professores e reestruturar a sua carreira de
acordo com as novas exigéncias legais, as mudancas em educagdo sdo sempre de médio e longo
prazos. Por isso, pouco suscetiveis de serem captadas pelo Censo de 1998, realizado no inicio do
ano letivo e, portanto, ainda no primeiro trimestre de implantacio do Fundo, com todas as

dificuldades inerentes a uma reforma desta envergadura.

No caso das mudangas fisicas nos estabelecimentos de ensino, aquisi¢cdes de material
permanente, reformas e construcdes estdo condicionadas a prazos legais rigidos e a uma lenta
burocracia ao nivel dos Estados e Municipios. Além disso, muitos informantes entrevistados
revelaram atitudes de descrenga quanto ao aumento de recursos proporcionado pelo Fundo, s
vindo a acreditar e a tomar as providéncias necessarias depois que as verbas comecaram a ser

depositadas regularmente em conta bancéria.

Este, alias, talvez seja um dos mais importantes resultados do Fundef: a regularidade
dos repasses automadticos de recursos e, conseqiientemente, seus efeitos positivos no planejamento

dos sistemas estaduais e municipais de ensino.



Estando disponiveis apenas algumas variaveis do Censo Escolar de 1999,
compararam-se os dados de 1997 e 1998, apesar de tais restricdes. Afinal, quanto a aprovacao,
reprovacao e abandono, ndo se pdde efetuar qualquer tipo de comparagdo, uma vez que cada Censo
Escolar coleta os dados de rendimento do ano anterior. Desse modo, o Censo Escolar de 1998
coletou esses dados relativos ao ano letivo de 1997, antes, pois, da implantacdo do Fundef, ao passo
que o Censo de 1999, que coletou os resultados de rendimento de 1998, ainda ndo oferece essas

variaveis.

Por outro lado, ndo foi possivel superar as dificuldades para utilizacio do
agrupamento restrito de Municipios ou clusters, preparada para a pesquisa, ja resenhada, sobre o
Fundef (Relatorio, s/d.). J4 a época da realizacdo, a mesma apresentava, entre outras, a séria
limitacdo de considerar a divisdo municipal e os correspondentes dados segundo o Censo
Demografico de 1991, quando ja havia 1.016 novos municipios, nimero que se elevou desde entao.
Como numerosos territdrios municipais sdo formados com partes de varios municipios - € ndo
apenas com a emancipagao de um distrito -, estabelecer equivaléncias e aproximagdes se torna cada

vez mais dificil a medida que o tempo passa.

Essas limitagdes s6 serdo superadas no ano 2000, quando serdo realizados o Censo
Populacional, do IBGE, ¢ o Censo Escolar, que permitirio maior precisdo na analise dos

indicadores educacionais municipais por coorte populacional.

4.1 - O impacto sobre o crescimento da matricula

A comparagdo entre os Censos Escolares de 1997, 1998 e 1999, o tltimo por meio
dos dados preliminares, indica importantes variacdes das matriculas iniciais, que refletem
diretamente o impacto do Fundef. Embora a implantacdo do fundo tenha ocorrido somente em
1998 - exceto no estado do Paré, onde ele comegou a funcionar em julho de 1997 - a hipotese ¢ de

que seus efeitos sobre a expansdo da matricula ja se fizeram sentir em 1997.

De fato, a efetiva vinculagdo minima de 15% das receitas de impostos e
transferéncias de Estados e municipios ao ensino fundamental veio alterar significativamente a
situacdo anterior, quando, embora ja existisse a vinculagdo constitucional de 25%, seu cumprimento

por parte dos entes federativos era entendida de forma bem mais elastica. Assim



sendo, para avaliag@o dos efeitos do Fundef sobre as matriculas do Ensino Fundamental, optou-se

por comparar os dados dos Censos Escolares dos anos de 1996 ¢ 1999.

TABELA 3

NUMERO DE MATRICULAS - ENSINO FUNDAMENTAL PUBLICO - BRASIL -1996/1999
VARIAGAO PERCENTUAL A\ %)

1996 1997 1998 1988 (*)
SERIES o796 | swer | s |  soms
1° A 4 18.026.556 18.594.794 19.520.344 19.286.743 3,2 5,0 1,2) 7,0
5 A & 11.363.253 11.940.278 12859.680 13.577.982 51 7,7 5,6 19,5
TOTAL 29.389.809 30.535.072 32.380.024 32.864.725 3,9 6,0 15 11,8

Fonte: INEP/MEC
Nota: Matricula no setor publico n&o Inclui a rede federal
() 1999 - Dados Preliminares

Como se observa na tabela 3, entre aqueles anos as matriculas no Ensino
Fundamental aumentaram 12%, ou 3,5 milhdes de alunos em termos absolutos. Em 1997, o
crescimento ja fora de 4%, e foi de 6,0% em 1998. Em contraste, a média do crescimento anual no
periodo 89/96 foi de 2,8%. A taxa liquida de cobertura para o Ensino Fundamental, que era inferior

a 90% em 1990, se aproximou de 96%, em 1999.

Mas, para avaliar o impacto do Fundef em toda a sua extensao, ¢ preciso observar as
alteracdes na matricula da Educagdo Bésica, isto é, desde a pré-escola até o ensino médio, passando
pela educagdo especial e pela educagdo de jovens e adultos. Como se demonstrara, a mudanga do
modelo de financiamento do ensino fundamental, aliada a outras politicas, provocou mudangas
importantes na distribui¢do da matricula entre os diferentes niveis e modalidades da Educacao

Basica.

No que tange a pré-escola, ocorreu um declinio da matricula inicial, no Brasil como
como um todo, de 4,2% entre 1997 e 1998 e uma recuperacao de 2,9% de 1999 em relagao a 1998
(tabela 4), que ndo permitiu chegar ao mesmo total de 1996. Se, em 1998, quase todas as Unidades
Federativas apresentaram percentuais negativos, em 1999 o incremento se deveu as Regides
Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Considerando o grupo experimental, a perda foi de 12,0% em 1997-98
e de 1,3% em 1998-99, incidindo tanto sobre a dependéncia municipal, como sobre a estadual. Ja
no grupo de controle o avanco de 4,7% se deveu a municipalizagdo da matricula, maior que a perda

da dependéncia estadual.

Na realidade, o Fundef produziu como um dos seus efeitos o descongestionamento
da pré-escola e das classes de alfabetizagdo, que retinham criangas com mais de seis anos. A
vinculacdo de recursos ao ensino fundamental incentivou a imediata transferéncia desses alunos

para o ensino obrigatorio, corrigindo-se assim uma distor¢ao.
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Os niimeros deixam transparecer, em 1998, este deslocamento das prioridades para o
ensino fundamental regular, por meio do Fundef, sobretudo nas Regides Norte e Nordeste e, em
particular, no grupo experimental. A campanha "Toda Crianca na Escola" provavelmente também
teve seus efeitos no sentido de enfatizar o cumprimento da escolaridade obrigatdria. No entanto, no
ano seguinte, a tendéncia da educagdo pré-escolar foi a de voltar a crescer, sobretudo nas redes

municipais, ou de reduzir o recuo no grupo experimental.

TABELA 4

EDUCACAO PRE-ESCOLAR - VARIACAO PERCENTUAL DA MATRICULA INICIAL,
POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA - BRASIL -1997-1999®

REGIOES/ Diferenca 1997-98 Diferenca 1998-99
_GRUPOS | Total | Estadual | Municipal Total | Estadual | Municipal
Brasil -4,2 -34,7 1,1 2,9 -4,1 2,7
Norte -8,1 -31,0 11,6 -0,4 -13,8 2,3
Nordeste -8,8 -43,1 -3,8 -1,1 -11,0 -0,7
Sudeste -1,0 -40,1 0,8 4,2 -6,7 3,0
sul 0,0 -20,3 7,2 8,5 11,4 8,9
Centro-Oeste -5,3 -31,2 17,6 7,8 53 8,7
Grupo -12,0 -51,2 -3,8 -1,3 -12,8 -0,5

Experimental
Grupo de -0,3 -23,6 32 4,7 -0,5 4,0
Controle

Fonte: INEP/MEC.
(1)1999 dados preliminares.

No que tange as classes de alfabetizagdo, verificou-se tendéncia continua a reducao,
visto que, do ponto de vista legal, seu papel tornou-se obsoleto (ndao ¢ possivel reter o aluno numa
série prévia ao ensino compulsorio) e, do ponto de vista financeiro, ao assegurar repasse de
recursos proporcionalmente ao nimero de alunos no ensino fundamental, o Fundef incentivou a
ampliagdo da matricula, com a incorporacdo dos alunos que estavam retidos nessa peculiar
modalidade de ensino. A matricula vem caindo, a um ritmo menor entre 1998 e 1999, havendo
ainda em 1999 mais de meio milhdo de alunos. Verifica-se, no entanto, uma clara tendéncia de
extingdo dessa modalidade de atendimento, o que também deve ser saudada como uma mudanga

positiva impulsionada pelo Fundef.



TABELAS

3 ENSINO FUNDAMENTAL - I* A 4* SERIE )
VARIACAO PERCENTUAL DA MATRICULA INICIAL POR DEPENDENCIA
ADMINISTRATIVA - BRASIL - 1997-1999®

REGIOES/ Diferen¢a 1997-98 Diferenca 1998-99

GRUPOS | Total | Estadual | Municipal | Total | Estadual | Municipal
Brasil 3,7 -13,7 - 21,7 -1,5 -10,1 4,5
Norte 7.1 16,0 35,4 1,7 -5,6 6,9
Nordeste 8,4 -11,5 21,2 -0,9 -9,6 2.9
Sudeste -0,3 -17,7 31,9 -2,8 -13,7 9,3
sul -0,6 -5.4 2,8 -2.9 -6,4 -0,6
Centro-Oeste 0,8 -4,6 11,9 -1,2 -4,6 33
Grupo 8,7 -16,9 25,2 -0,5 -10,0 3,5
Experimental
Grupo 0,5 -12,4 18,3 2,2 -10,1 5,5
Controle

Fonte: INEP/MEC.
(1) 1999 - Dados preliminares.

Da primeira a quarta série do ensino fundamental, a matricula inicial atingiu um
notavel pico em 1998, provocado possivelmente, entre outros fatores, pela campanha acima
referida e ao correspondente estimulo financeiro do Fundef (tabela 5). O incremento de 3,7% da
matricula se deveu as regides de menor desenvolvimento relativo e mais modestos indicadores de
acesso, isto ¢, Norte, Nordeste e Centro-Oeste, ao passo que o Sudeste e o sul apresentaram
reducdo, respectivamente, de 0,3% e 0,6%. O grupo experimental, tal como aqui considerado, teve

um crescimento de 8,7% e o grupo de controle, de 0,5%.

A matricula inicial nas classes de aceleracdo, de grande importancia para a corre¢ao
do fluxo, aumentou 1,9% em 1998-1999 (tabela 6). O dinamismo foi maior no grupo experimental
(mais 46,7%), sobretudo nas redes municipais (mais 103,7%), enquanto no grupo de controle o
crescimento foi de 22,2%, com aumento de 94,0% na dependéncia municipal ¢ diminuicdo de
35,5% na dependéncia estadual. Desse modo, configura-se que esta é-uma estratégia utilizada
sobretudo pelos municipios e pelas regides de menor desenvolvimento relativo, onde se

concentram os problemas de fluxo de efetivos discentes.

Cabe observar, porém, que foram as redes estaduais as primeiras a implantar classes
de aceleracdo de aprendizagem, como Sao Paulo, Minas Gerais e Parand. Nesses Estados, em 1999,
j& se nota um impacto dos programas de aceleracdo implementados nos anos anteriores, com 0

extraordinario crescimento da matricula do ensino médio.



TABELA 6

ENSINO FUNDAMENTAL - CLASSES DE ACELERACAO
VARIACAO PERCENTUAL DA MATRICULA INICIAL
POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA
BRASIL -1998-1999<">

REGIOES/ Diferenca 1998-99
GRUPOS Total | Estadual | Municipal

Brasil 1,9 -17,7 99.8
Norte 45,1 54,9 60,1
Nordeste 48,9 24,4 111,2
Sudeste -24.6 -32,9 66,5
sul -40,4 -554 87,5
Centro-Oeste 25,5 -25.9 254.,0
Grupo 46,7 244 103,7
Experimental

Grupo =222 -35,5 94,0
Controle

Fonte: INEP/MEC.
(1) 1999 - dados preliminares.

Com o desrepresamento dos alunos no ensino fundamental, gragas a progressiva
reducdo do abandono e da reprovagdo nos ultimos anos, o ensino médio experimentou crescimento
cada vez mais rapido, sendo a taxa para o Nordeste uma das mais altas do Pais (tabela 7). O grupo
experimental teve aumento em 1997-98, com estadualizagdo acelerada. O grupo de controle, por
sua vez, teve variacdo menor, com reducdo na dependéncia estadual e aumento na municipal. Em
1999 acentuou-se ainda mais o crescimento da matricula inicial, especialmente no Norte e
Nordeste, sempre acompanhado da estadualizagdo. Ademais, ampliou-se a vantagem de incremento

do grupo experimental em face do de controle, assim como a velocidade de estadualizacao.



ENSINO MEDIO - VARIACAO PERCENTUAL DA MATRICULA INICIAL

TABELA 7

POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA - BRASIL -1997-1999(1)

REGIOES/ Diferenca 1997-98 I Diferenca 1998-99
GRUPOS | Total | Estadual [ Municipal | Total | Estadual |  Municipal

Brasil 8.8 14.1 123 11.5 15.8 210.6
Norte 3,6 6,2 -3,7 17,1 18,4 2,4
Nordeste 11,9 23,3 -5,4 14,2 22,0 -4,5
Sudeste 7,8 13,1 -21,1 10,9 15,0 -21,0
sul 9,6 11,9 -17,8 8,0 11,7 1,2
Centro-Oeste 9,6 13,2 -24,0 9,3 12,0 -26,8
Grupo 9,7 19,2 -5,0 15,6 22,8 -4,6
Experimental

Grupo 8,6 12,9 -19,9 10,3 14,0 -18,1
Controle

Fonte: INEP/MEC.
(1) 1999-dados preliminares.

A educagdo especial, também objetivo do Fundef no nivel fundamental, revelou

crescimento, com percentuais mais elevados no Nordeste e Sul, quer nas escolas especializadas e

classes especiais, quer sobretudo nas classes comuns (tabelas 8 e 9). No caso das ultimas a

percentagem do grupo experimental foi maior que a do de controle, assim como o crescimento da

matricula na dependéncia municipal.

ESCOLA REGULAR POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA - BRASIL - 1998-1999<""

TABELAS

EDUCACAO ESPECIAL - VARIACAO PERCENTUAL DA MATRICULA INICIAL EM
ESCOLAS EXCLUSIVAMENTE ESPECIALIZADAS OU EM CLASSES ESPECIAIS DE

REGIOES/ Diferenca 1998-99
GRUPOS Total [ Estadual Municipal

Brasil 5.9 -4 7.8
Norte -1.4 -19.1 33,0
Nordeste 8,7 43 3.9
Sudeste 5,9 -3,2 49
Sul 7,9 -12,4 - 12,7
Centro-Oeste 1,9 3.1 -16,6
Grupo 4,6 -3,1 10,0
Experimental

Grupo 6,2 -5,0 7.3
Controle

Fonte: INEP/MEC.

(1) 1999 — dados preliminares.
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TABELA9

EDUCACAOQ ESPECIAL - VARIA(}AQ PERCENTUAL DA MATRICULA INICIAL EM
CLASSES COMUNS (INTEGRACAQO) POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA

REGIOES/ Diferenc¢a 1998-99
GRUPOS Total | Estadual | Municipal

Brasil 448 38,1 48,1
Norte 54.5 36.4 106,0
Nordeste 31,3 28,0 27,6
Sudeste 39,2 28,5 44,6
sul 94,2 107,8 78,7
Centro-Oeste 15,4 20,5 -10,2
Grupo 46,5 30,3 66,9
Experimental

Grupo 44,5 39,7 45,5
Controle

Fonte: INEP/MEC.
(1) 1999-dados preliminares.

" BRASIL - 1998-1999®

A educacdo de jovens e adultos, cursos presenciais, com avaliagdo no processo, no
ensino fundamental de primeira a quarta série, teve matricula declinante em 1997-98, com pequena
recuperagdo no Pais como um todo em 1999 (Tabela 10). No grupo experimental o declinio de
1997 para 1998 foi maior que o do grupo de controle. Em 1999 o grupo de controle teve perda de
matricula, enquanto aumentou a do experimental. Em todo o periodo verificou-se aumento maior

da matricula nos Municipios do grupo experimental que do de controle.

Esse fendomeno, a exemplo do que ocorreu com a pré-escola no primeiro momento
apds a implantacdo do Fundef, reflete a transferéncia de matricula de cursos supletivos para o

ensino fundamental regular.
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TABELA 10

EDUCACAO DE JOVENS E ADULTOS - CURSOS PRESENCIAIS, COM AVALIACAO
NO PROCESSO, NO ENSINO FUNDAMENTAL DE I? A 42 SERIE VARIACAO
PERCENTUAL DA MATRICULA INICIAL POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA
BRASIL - 1997-1999®

REGIOES/ Diferenca 1997-98 | Diferenca 1998-99

GRUPOS | Total | Estadual | Municipal | Total | Estadual | Municipal
Brasil 12,8 26,0 5.1 2.7 25,0 8.7
Norte 11,5 1,0 343 1,9 -1,8 7,3
Nordeste -23,3 -33,3 =1,7 5,6 -9,7 22,6
Sudeste -34,1 -65.,4 -0,9 2,2 -4,8 9,8
sul 84,1 118,1 31,4 8,1 7,9 -26,8
Centro-Oeste 12,0 -7,4 52,9 -15,6 -18,2 -11,8
Grupo -25,2 -36,0 -8,2 5,7 --9,3 223
Experimental
Grupo -3,7 -18,0 14,4 -57,0 -2,4 1,1
Controle

Fonte: INEP/MEC.
(1) 1999 - dados preliminares.

TABELA 11

EDUCACAO DE JOVENS E ADULTOS - CURSOS PRESENCIAIS, COM AVALIACAO
NO PROCESSO, NO ENSINO FUNDAMENTAL DE 5% A 8% SERIE VARIACAO
PERCENTUAL DA MATRICULA INICIAL, POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA
BRASIL -1997-1999"

REGIOES/ Diferenc¢a 1997-98 Diferenca 1998-99

GRUPOS | Total | Estadual | Municipal Total | Estadual | Mounicipal
Brasil -1.0 -0.5 12.7 -0.3 -2.9 12.2
Norte 11,3 6,0 48,4 5,7 0,8 22,7
Nordeste -16,3 -22.8 41,0 -1,3 -11,9 43,4
Sudeste -2,6 1,1 1,3 2,0 1,4 8,4
sul -1,3 6,3 2,4 -2,5 2,3 -17,3
Centro-Oeste 27,5 234 75,1 -18.5 -23.5 8,0
Grupo -12,1 21,5 60,3 1,0 -10,0 35,1
Experimental
Grupo 2,3 7,1 4,2 -0,7 -1,0 5,9
Controle _

Fonte: INEP/MEC.
(1) 1999 - dados preliminares.

Quanto ao comportamento da matricula em idéntico nivel e modalidade, da quinta a
oitava série, seguiu aproximadamente o das séries iniciais (tabela 11). O grupo experimental teve
um recuo entre os dois primeiros anos ¢ aumento de 1,0% em 1998-99, com clara e rapida
municipalizacdo. O grupo de controle, por sua vez, cresceu, também com tendéncia a

municipalizacdo, em 1997-98 e sofreu leve declinio em 1998-99.
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Por fim, o ensino médio, em igual modalidade, teve expressivos aumentos no
periodo, acompanhando a tendéncia do ensino regular (tabela 12). A par da reduzida matricula do
grupo experimental, houve diminui¢ao da matricula em 1997-98 e incremento em 1998-99, com as
redes municipais assumindo maiores responsabilidades. Ao contrario, o grupo de controle teve

aumento, seguido de redugao.

TABELA 12

EDUCACAO DE JOVENSE ADULTOS - CURSOS PRESENCIAIS, COM AVAL,IA(;AO
NO PROCESSO, NO ENSINO MEDIO VARIACAO PERCENTUAL DA MATRICULA
INICIAL, POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA - BRASIL - 1997-1999(1)

REGIOES/ Diferenc¢a 1997-98 Diferenca 1998-99

GRUPOS Total | Estadual | Municipal | Total | Estadual | Municipal
Brasil 32,2 42,4 11,8 27,0 354 29,2
Norte 5,0 15,6 -72,9 35,1 30,3 75,1
Nordeste -10,2 -17,3 107,4 27,8 20,8 37,4
Sudeste 61,9 83,1 12,6 41,5 51,6 15,3
sul 15,6 30,8 -40,6 -6,3 14,3 132,0
Centro-Oeste 29,4 31,5 43 33,7 25,6 -5,4
Grupo -12,2 21,4 114,9 23,0 -14,1 28,2
Experimental
Grupo 38,2 52,1 -2.4 27,3 37,1 29,5
Controle

Fonte: INEP/MEC.
(1) 1999 - dados preliminares.

Concentrando o foco sobre o ensino fundamental regular, a comparacdo das
variaveis censitarias disponiveis permite indagar a respeito das alteracdes da matricula inicial
quanto a localizagdo. Apesar da crescente urbanizacdo do Pais, a escolarizacdo na area rural
apresenta conhecidas dificuldades, em especial quanto a continuidade dos oito anos de estudo da

educacdo compulsoéria, nos termos constitucionais.

Assim, pode-se verificar em que medida o nimero ¢ a propor¢ao de alunos variou no
periodo em tela. A tabela 13 apresenta as variagdes concernentes a matricula na zona rural. Entre
1997 e 1998 ¢ possivel indicar que diminuiu a regressividade do sistema escolar, j& que nao s6 o
grupo experimental teve maior crescimento das matriculas que o de controle, como também o

aumento das matriculas na area rural foi maior que o total, apesar de partir de uma base menor.

Portanto, o acesso parece haver melhorado relativamente mais na drea rural,
ampliando as oportunidades de grupos sociais e areas geograficas menos favorecidos. Também se

elevaram as matriculas das séries finais em ritmo mais rapido que as das séries iniciais, conquanto
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se deva levar em conta que a base era ainda menor. Entretanto, do mesmo modo que outras tabelas
indicaram, verificou-se um abrandamento do ritmo entre 1998 e 1999, com perdas de efetivos
discentes das séries iniciais em todas as regides e grupos, exceto no Norte. Esta tendéncia esta
claramente relacionada a melhoria do fluxo escolar e a mudancga do perfil demografico do Pais, que
atravessa agora o conhecido fendmeno da "onda jovem", dada a queda das taxas de natalidade e,

consequentemente, a consideravel diminui¢ao no niimero médio de filhos por familia.

Quanto as séries finais, as variacdes percentuais foram constantemente mais
modestas. Nao se tem evidéncias ainda para afirmar em que medida essa reducdo da matricula
inicial se deve a fatores ligados a nova dindmica demografica ou ainda a movimentos de migragao
interna aliados a aspectos exclusivamente escolares, como o abandono, a evasdo ou o
prosseguimento e conclusdo de estudos. O que se pode observar de francamente positivo foi que o
grupo experimental, em 1998-99, teve variacdes mais positivas ou menos negativas que o grupo de
controle. Mais do que isso, pode-se afirmar que a taxa de escolarizagdo liquida da I* a 4” séries esta

acima de 98%, praticamente universalizada segundo padrdes internacionais.

TABELA 13

ENSINO FUNDAMENTAL - VARIACAO DA MATRICULA
INICIAL POR SERIES - BRASIL - ZONA RURAL - 1997-1999

REGIOES/ Diferenca percentual 97-98 Diferenca percentual 98-99
GRUPOS 1*a 4* | 5*a 8§ 1"a 4" | 5*a 8"

" Brasil 8,0 22,8 2,2 9,6
Norte 17,7 35,5 0,1 12,5
Nordeste 10,6 30,6 -1,1 17,1
Sudeste -0,1 18,3 -5,9 32
sul -9,1 5,6 -7,7 1,6
Centro-Oeste 0,1 32,7 -8.,0 34
Grupo 12,5 32,0 -1,1 14,9
Experimental
Grupo 0,1 16,3 -4.4 5,4
Controle

Fonte INFP/IMEC_ __

Por seu lado, a tabela 14 indica a percentagem da matricula inicial na zona rural
sobre o respectivo total. Se tal propor¢cdo se amplia ao longo dos anos, significa que o acesso na
area rural se amplia mais rapidamente que no total, apesar da conhecida urbanizacido do Pais. Os
dados para 1998, com efeito, apresentam variagdes positivas, sobretudo para o grupo experimental.

O mesmo, todavia, ndo ocorreu em 1999, com a reducao, ainda que pequena, dos
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percentuais relativos as séries iniciais, em ambos os grupos. Ja nas séries finais os dois grupos

tiveram modestos ganhos em relagao a 1998.

TABELA 14

ENSINO FUNDAMENTAL - PERCENTUAL DA MATRICULA INICIAL NA ZONA
RURAL SOBRE O TOTAL, POR SERIE, SEGUNDO OS GRUPOS EXPERIMENTAL E

DE CONTROLE - BRASIL - 1997-99

GRUPO
Experimental
Controle Fonte:
INEP/MEC

1997 1998 1999
1*a4®  5°a8 1*a4 5*a8 1%a4® 5%a 8"
42,0 8,7 43,5 10,4 43,2 10,8
15,4 4,3 15,3 4,7 15,0 4,9

A analise destaca, assim, os seguintes fatos:

o impacto do Fundef, especialmente no grupo experimental, priorizando a matricula
inicial no ensino fundamental regular - que ¢ a escolaridade compulsdria, a Unica
constitucionalmente definida como direito publico subjetivo - e, com freqiiéncia,

provocando uma reorganizac¢ao de outros niveis e modalidades de ensino;

a tendéncia a redu¢do das desigualdades educacionais regionais, patenteando que os
mecanismos de transferéncia assegurados pelo Fundef tém alcancado efeitos

tangiveis no que concerne ao grupo experimental;

avangos na escolarizagdo da populagdo rural, sobretudo no grupo experimental,
entre 1997 e 1998, porém com arrefecimento do ritmo em 1999. Tais avangos
sugerem ampliacdo de oportunidades educacionais de grupos especialmente
dispersos e socialmente desfavorecidos, cuja integragdo a escola constitui guerra

renhida para ampliar as taxas de escolarizacdo no Pais;

a progressiva descentralizacdo da matricula no ensino fundamental, sobretudo no

grupo experimental;

O realinhamento das competéncias dos diferentes niveis governamentais segundo a

Constitui¢ao Federal ¢ a Lei de Diretrizes ¢ Bases. Nesses termos, a educagdo infantil e,

prioritariamente, o ensino fundamental ficam a cargo dos Municipios, ao passo que o ensino médio

¢ atribuicao dos Estados. Nesse sentido, a legislagdo, inclusive do Fundef, vem reforcar o padrao de

divisdo de atribui¢cdes governamentais, sobretudo da Regido Nordeste.



4.2 - O impacto sobre a municipaliza¢éo do ensino fundamental

Além de ter incentivado a expansdo da matricula, como efeito imediato da
vinculagdo de recursos e da redistribui¢do baseada no nimero de alunos atendidos em cada
dependéncia administrativa, o Fundef desencadeou um processo acelerado de municipalizacdo do
ensino fundamental. De fato, j& em 1997 as matriculas municipais ampliaram-se em 14%. No
primeiro ano de efetivo funcionamento do Fundef, o resultado foi mais expressivo, com um

crescimento de 21,5% das matriculas nas redes municipais (tabela 15).

ANOS| -
1996 1997 1988 1999 () VARIACAO PERCENTUAL ( /) %)
SERIES 97/96 88/97 99198 99196
1* A 4* 8.584.497 9.796.845 11.927.316 12.460.654 141 21,7 4.5 45,2
S» A 8" 2.336.540 2.639.683 3.186.353 3.701 995 13.0 20.7 16.2 58.4
TOTAL 10.921.037 12.436.528 15.113.669 16.162.649 13,9 21,5 6,9 48,0

NUMERO DE MATRICULAS - REDE MUNICIPAL DO ENSINO FUNDAMENTAL - BRASIL -1996/1999
Fonte: INEP/MEC
(*) 1999 - Dados Preliminares

E interessante notar que a municipalizacio da matricula foi maior no grupo
experimental que no grupo de controle (mais 24,3% contra 18,5%), ao passo que a diminui¢ao da
participagdo estadual foi de 26,7% e 8,5% nos dois grupos, respectivamente. Ou seja, nas unidades
da Federagdo que recebem complementagdo de recursos do Governo Federal ha maior incentivo a
municipaliza¢do do ensino fundamental. Com a reestruturacdo do financiamento, o Fundef obteve
em curto espago de tempo resultados mais importantes, em termos de municipalizagdo, do que

multiplos mandamentos legais nas tltimas décadas.

Portanto, a acelerada municipalizagdo do ensino fundamental destaca-se como um
dos resultados mais expressivos do Fundef. Com a garantia de recursos adicionais, € o incentivo de
campanhas lideradas pelo Ministério da Educagdo, como a de "Toda Crianga na Escola", as redes
municipais ampliaram em 58,4% as matriculas de 5" a 8" séries (1,3 milhdes de novas matriculas) e
em 45,1% as matriculas de 1* a 4° séries (3,8 milhdes de novas matriculas). Parte deste crescimento
se deu pela municipalizagdo propriamente dita de escolas estaduais e parte pela incorporagdo de

segmentos que ainda estavam excluidos do sistema escolar.

Em 1999, as taxas de crescimento agregado da matricula arrefecem - como seria de
esperar, dado o enorme esfor¢o concentrado do ano anterior - mas mantém-se ainda em patamar

superior aos niveis médios dos anos anteriores a 96. No agregado, no mesmo periodo as redes



estaduais viram decrescer seu montante global de matriculas no Ensino Fundamental em cerca de
10%. Os 18,4 milhdes de alunos das redes estaduais de 1996 reduziram-se a 16,7 milhdes em

1999.

TABELA 16 NUMERO DE MATRICULAS - REDE

ANGST™ 1606 o 16 1999.¢) VARIAGAO PERCENTUAL { /\ %)
SERIES 97196 98/97 99/98 99/96
« A A 9442.059 8797.949 7,593.028 6.826 089 (6.8) (13.7) (10.1) 27.7)
5*As" 9.026.713 9.300 595 9.673.327 9.875.987 3,0 40 21 94
"TOTAL 18.468.772 18.098.544 17.266.355 16.702.076 20) (@6) (33) (96

ESTADUAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL - BRASIL -1996/1999
Fonte: INEP/MEC

(*) 1999 - Dados Preliminares

Essa redugdo deve-se, como ja comentado, sobretudo a transferéncia de alunos para
as redes municipais: no segmento de 1* a 4" séries, a redugdo de matriculas estaduais foi de 28%
(cerca de 2,6 milhdes de alunos) entre 1996 ¢ 1999, com um pico em 1998, quando transferiram-se
nada menos do que 14% dos alunos. Paralelamente, no segmento de 5* a 8" séries, ingressaram no
periodo cerca de 850 mil novos estudantes nas redes estaduais, aumento de 9,4% - inferior contudo,

ao registrado nas redes municipais (tabelas 16 e 17).

TABELA 17
FLUXOS AGREGADOS - ENSINO FUNDAMENTAL PUBLICO - BRASIL - 1996/1999 (*)
SERTES ESTADUAIS MUNICIPAIS ACRESCIMO BRUTO
T A 4% (2615.970 387/8.157 T.260.167 |
T A &% BA9274 1.365.455 2.214.729
TOTAL {1.766.696) 5.2471.672 3474.916

Fonte: INEPTMEC
(*) 1999 - Dados Preliminares

Quando se examinam os dados da distribuicdo regional, ressalta em primeiro lugar
que praticamente todo o crescimento das matriculas no ensino fundamental, entre 1996 e 1999,
concentrou-se nas Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste - na Regido sul o aumento foi inferior a
1% e no Sudeste, de apenas 2%. Dois estados, Sdo Paulo e Parand, registraram crescimento
negativo no periodo. Em contrapartida, em Alagoas e Paraiba, o aumento de matricula foi de 40%,

no Piaui foi de 37% na Bahia, de 34%.

Entretanto, o resultado mais nitido da implantagdo do Fundef esta retratado nas taxas
de crescimento da matricula nas redes municipais: 73% na Regido Norte, 60% no Sudeste, 49% no
Nordeste e 36% no Centro-Oeste. Apenas na Regido Sul esse crescimento foi menos intenso, cerca

de 14%. Cabe considerar, no entanto, que nessa regido ja havia sido registrado um
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forte movimento de municipalizacdo na década de 80. Duas iniciativas, ambas tendo o Fundef
como pano de fundo, explicam esse aumento das matriculas municipais, € podem ser visualizadas

comparando-se a variagao de matriculas nas redes estaduais e municipais nas varias regioes.

Para ilustrar, pode-se comparar as variagdes nas Regides Nordeste e Sudeste. No
Nordeste, enquanto o numero de alunos nas rede estaduais em 1999 ¢é praticamente 0 mesmo de
1996, nas redes municipais o contingente aumentou em 2,4 milhdes de novas matriculas entre
aqueles dois anos com os recursos do Fundef. Os municipios incorporaram a rede escolar enorme

quantidade de criangas e jovens que permaneciam a margem do Ensino Fundamental.

Por outro lado, examinando-se os dados do Sudeste, verifica-se que, enquanto nas
redes estaduais houve diminuicdo de 1,4 milhdes de alunos, as redes municipais expandiram seu
contigente num montante quase equivalente: 1,6 milhdes. Predominou, portanto, o processo de
transferéncia entre as redes. No Estado de S3o Paulo, as matriculas municipais dobraram, entre
1996 e 1999, e em Minas Gerais e Espirito Santo o crescimento aproximou-se de 80%. Nos trés
Estados as matriculas estaduais diminuiram cerca de 20% nesse periodo. O Rio de Janeiro, onde as
matriculas ja eram predominantemente municipais, apresentou padrio de crescimento semelhante
ao da Regido Nordeste: aumento de cerca de 70 mil alunos estaduais e de 210 mil alunos

municipais.
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Finalmente, o exame das tabelas 18 e 19, que retratam as variagdes nas
matriculas por Estado e regides para a I* a 4" séries e 5" a 8" séries, respectivamente,
mostram dois efeitos principais. Em primeiro lugar, a redugao da diferenga do nimero de
alunos, nos dois ciclos: em 1996, o contingente matriculado nas I* a 4* séries era 60%
superior as matriculas de 5" a 8" séries, percentual que reduziu-se a 42% em 1999. No
Nordeste, a reducdo foi ainda mais acentuada: de 146% em 1996 para pouco mais de

100% em 1999.

As maiores taxas de crescimento nas matriculas de 5* a 8" explicam-se,
por um lado, pela iniciativa das autoridades educacionais, sobretudo municipais, de
incluir o contingente de jovens antes fora da escola (no Nordeste, a matricula municipal
de 5" a 8" cresceu 87% no periodo). Por outro lado, aquele resultado deriva também,
principalmente, da corre¢do do fluxo escolar , isto €, de menores taxas de reprovacao e

abandono nas séries iniciais.

Em sintese, portanto, a analise das alteracdes registradas no quadro de
matriculas do ensino fundamental entre 1996 e 1999 permite identificar com nitidez os
efeitos do Fundef, em particular aqueles associados a efetiva vinculagdo de 15% dos
recursos municipais e estaduais ao Ensino Fundamental e a sua redistribui¢do tendo
como critério o numero de alunos. Esses efeitos fizeram com que, neste inicio de
vigéncia do Fundo, aumentasse expressivamente a taxa liquida cobertura escolar na faixa
etaria de 7 a 14 anos. Impulsionaram também, fortemente, a descentralizacdo e a

municipalizacdo.

A redistribui¢do teve maior impacto justamente nos Estados mais pobres
(Norte, Nordeste e Centro-Oeste), permitindo acentuada redugdo nos desniveis regionais

no que se refere a cobertura e reparticao das matriculas.

Desse modo, observa-se que, no primeiro ano de implanta¢ao do Fundef, a
matricula cresceu mais exatamente onde havia maiores deficiéncias de acesso ¢ a
descentralizagdo foi mais intensa nas regides de menor desenvolvimento relativo e que

receberam maior aporte de recursos federais.

Ja em 1999, a matricula da 1* a 4* série do ensino fundamental sofreu um
declinio de 1,5%, fendmeno que estd relacionado a propria melhoria de eficiéncia do
sistema e a mudanca do perfil demogréafico do Pais. De fato, & medida que a cobertura

escolar est4 praticamente universalizada, na faixa etaria de 7 a 14 anos, e que se observa
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uma melhoria das taxas de transicdo, o crescimento da matricula nas séries iniciais tende
a se estabilizar e até a tornar-se negativo. Do ponto de vista regional, a reducdo da

matricula foi geral, exceto no Norte, e mais pronunciada no Sudeste e Sul.

Quanto aos grupos experimental e de controle, o primeiro teve declinio de
0,5% e o ultimo de 2,2%. No que se refere a distribui¢do da matricula por dependéncia
administrativa, continuou a verificar-se a tendéncia a municipaliza¢do, mais intensa no
grupo de controle (menos 14,0% na dependéncia estadual e mais 5,4% na municipal) que
no grupo experimental (aumentos de 2,0% na dependéncia estadual e de 3,6% na

municipal).

Desse modo, apesar do declinio geral da matricula em 1998-1999, o grupo
experimental foi o que sofreu menor decréscimo. Persiste, portanto, a tendéncia de
reducdo dos desequilibrios regionais ¢ de progressivo fechamento do hiato entre as

regides de maior e de menor desenvolvimento relativo.

O ensino fundamental da quinta a oitava série, em contraste com as séries
iniciais, apresentou um quadro de aumento maior da matricula, com as possibilidades
ampliadas pelo desrepresamento dos efetivos discentes nas primeiras séries (tabela 5).
Entre 1997 e 1998, o crescimento foi de 5,8% para o Pais como um todo, verificando-se
as taxas mais elevadas nas regides de menor desenvolvimento relativo, isto ¢, Norte,

Nordeste e Centro-Oeste.

Com poucas excegdes, aumentou a matricula na dependéncia estadual e
mais ainda na municipal. O grupo experimental teve maior crescimento que o grupo de
controle sob este particular, reiterando a tendéncia de redu¢@o do hiato em face do grupo
de controle. A municipaliza¢ao da matricula foi também maior no primeiro (mais 33,5%)

que no ultimo (mais 14%), revelando o impacto descentralizador do Fundef.
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TABELA 20

ENSINO FUNDAMENTAL - 5% A 8% SERIE - \[ARIA(;AO PERCENTUAL DA
MATRICULA INICIAL, POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA

.

REGIOES/ Diferenga 1997-98 Diferenca 1998-99
___GRUPOS | Total | Estadual | Municipal | Total | Estadual | Municipal
- Brasil 5,8 4,0 20,7 4,8 2,1 16,2

Norte 5,2 -4,5 79,6 7,4 3.4 242
Nordeste 11,0 10,3 26,4 10,9 7,4 23,5

Sudeste 4,1 3,1 12,9 2,3 0,5 9,4

sul 2,9 2,2 99 -08 -2,6 7,2

Centro-Oeste 5,0 4,5 22,1 6,7 4.4 23,3

Grupo 10,5 6,9 33,5 11,1 7,0 24,4

Experimental

Grupo 4,2 3,2 14,0 1,0 0,7 11,2
_Controle

Fonte: INEPTMIEC.
(1) 1999 - dados preliminares. 1]

BRASIL -1997-1999m

O cotejo de 1998 e 1999 mostra certo arrefecimento do impulso dos anos
anteriores. Essa média de 5,8% para o Brasil esconde, porém, reducao e taxas modestas
no Sul e Centro-Oeste ¢ saltos em alguns Estados. Continuou acelerada a
municipalizagdo (mais 16,2%), apesar do incremento da matricula das redes estaduais
(2,1%). Quanto ao grupo experimental, o crescimento se intensificou em 1999 (mais
11,1%), com acelerada municipalizacdo (mais 24,4%). Ainda assim, para atender a
demanda de matriculas, o crescimento na dependéncia estadual foi de 7,0%. No grupo de
controle, a matricula aumentou apenas 1,0% em relacdo a 1998, mantendo-se as redes

estaduais quase estaveis (mais 0,7%) e as municipais elevando-se em 11,2%.

4.3 - O impacto sobre as taxas de escolaridade

Como ¢ amplamente conhecido, o aumento da matricula tem significado
em si, porém o seu alcance s6 pode ser efetivamente dimensionado quando tal
incremento se relaciona a populagao da faixa etaria correspondente ao nivel de ensino. Se
as matriculas tiveram o comportamento analisado acima, com acréscimos absolutos e
relativos, particularmente em areas menos privilegiadas, qual a sua relacio com a
populacdo correspondente? A tabela 21 apresenta os dados das taxas de escolaridade

bruta e liquida do ensino fundamental para os anos de 1996 e 1998.



No caso do primeiro, os valores relacionam a matricula inicial em face
dos dados efetivos do total da populacdo na faixa etdria de sete a 14 anos, segundo a
Contagem Populacional de 1996. No caso de 1998, foi utilizada a projecao populacional
correspondente. Desse modo, tendo em vista a existéncia de um dado censitario,
presumivelmente mais preciso, a comparacao foi realizada entre 1996 e 1998, em vez do
ano anterior a implantacdo do Fundef e do respectivo ano de implantacao, como se

procedeu anteriormente.

Os resultados indicam que houve aumentos apreciaveis tanto da taxa bruta
(mais 12,3 pontos percentuais) para o Brasil, como da taxa liquida (mais 4,8 pontos
percentuais). Supde-se, portanto, que um amplo contingente de alunos com a idade

desajustada da série ingressou na escola, elevando a taxa bruta.

Porém, no que se refere as criancas de 7 a 14 anos, matriculadas nas
escolas, o Pais também deu passos muito concretos para aproximar-se do cumprimento
pleno da escolaridade obrigatéria. Desse modo, o incremento ja assinalado das
matriculas tendeu a ser mais rapido que o crescimento populacional do grupo etario

correspondente, implicando melhoria do acesso ao ensino fundamental regular.
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TABELA 21

TAXAS DE ESCOLARIZACAO BRUTA E LIQUIDA DO ENSINO
Unidades da Taxa de Escolarizagiae | Taxa de Escolarizacao Liquida
Federacao Bruta

1996 1998 1996 1998

.BRASIL 115,8 128,1 90,5 95,3
Norte 110,5 133,6 85,1 90,4
.Nordeste 115,5 147,4 83,8 90,0
' Sudeste 117,1 134,5 95,4 97,4
i Sul 113,1 124,0 954 96,2
I Centro-Oeste 122,3 140,6 92,0 939
' Grupos
( Controle 122,1 134,9 94,1 96,2
! Experimental 117,1 147,1 83,6 90,1

Fonte: INEP/MEC. 1
FUNDAMENTAL - BRASIL E UNIDADES DA FEDERACAO - 1996/1998

A desagregacdo dos dados mostra que os avangos obtidos quer na taxa de
escolaridade bruta, quer na taxa de escolaridade liquida, tenderam a ser maiores

precisamente no grupo de menor desenvolvimento relativo.

Esse comportamento das taxas de escolarizacdo bruta e liquida sugere
ainda que a matricula tem se ampliado com a incorporacao de alunos fora da faixa ideal,
apresentando distor¢ao série-idade. Certamente esse desajuste se deve a varios fatores,
entre eles o ingresso tardio na escola e, sobretudo, a reprovacao e ao abandono, de modo
que amplo contingente, aos 14 anos de idade, ndo completou ainda esse nivel de ensino.
Ainda assim, porém, as taxas de escolaridade evidenciam que, para o Brasil como um

todo e para as areas menos privilegiadas, houve avancos inegéveis.

4.4 - As variacdes do nimero de alunos por turma

O aumento da matricula nos paises em desenvolvimento com freqiiéncia ¢
acompanhado pelo incremento do numero de alunos por turma, conduzindo a elevagao
da eficiéncia, mas, a0 mesmo tempo, a superlotagdo em determinadas areas, de maior
demanda. Ao contrario do senso comum dos educadores, as evidéncias de pesquisas

internacionais tendem a encontrar modesta ou nula confirmagao empirica da relagao
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entre tamanho das turmas e rendimento discente (cf., p. ex., Farrell, 1993; Scheerens e

Bosker, 1997).

Apesar disso, um estudo classico sobre o financiamento do ensino
primario, realizado para a Conferéncia Mundial sobre Educacdo para Todos (Jomtien,
Tailandia - 1990), propds um conjunto de mudangas prioritarias em favor da eficiéncia,
para viabilizar o atingimento das metas no respectivo prazo em todo o mundo. Sem
desprezar a importincia do nimero de alunos por turma, os autores incluiram o
acréscimo de cinco alunos por turma de 40 discentes ou menos no ensino primario e

secundario (Colclough e Lewin, 1993).

Para verificar se a expansao ocorrida apds o Fundef teve impacto sobre a
média e o desvio padrao dos alunos por turma, as tabelas 22 e 23 focalizam o ensino
fundamental segundo as séries iniciais e finais. Os resultados apresentam incrementos

muito modestos, quer da primeira a quarta série, quer da quinta a oitava série.

Desse modo, os numeros ndo indicam superlotagdo de turmas, embora a
dispersdao em torno da tendéncia central indicada pela média tenha tido certa elevagdo.
Isso pode resultar da expansdo por novas areas geograficas ou pela procura em areas
talvez saturadas. No grupo experimental, a média ascendeu nas séries iniciais e se
manteve praticamente estavel nas finais. No grupo de controle (onde foi relativamente
menor o acréscimo de matriculas) houve pequena redu¢do da média de alunos nas séries
iniciais.

Na dependéncia estadual houve pequena reducdo da média nas séries
iniciais, enquanto nas ultimas se verificou pequeno incremento. J4 na dependéncia
municipal, cujas médias, pela atuacdo na drea rural, sdo historicamente inferiores as das

redes estaduais, houve pequeno crescimento da média.

A dependéncia particular teve redu¢do das medidas de tendéncia central e

de dispersdo nas primeiras e tltimas séries.
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TABELA 22

ENSINO FUNDAMENTAL - I* A 4° SERIE -
NUMERO MEDIO DE ALUNOS POR TURMA SEGUNDO A REGIAO,
DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA E OS GRUPOS EXPERIMENTAL
E DE CONTROLE - BRASIL - 1997 E 1998

Regides, Grupos e Dependéncia 1997 1998

Administrativa

Brasil 33,0 33,3
Norte 38,4 38,6
Nordeste 33,2 34,3
Sudeste 34,1 33,6
sul 27,9 27,8
Centro-Oeste 30,6 30,0

Grupos
Experimental 34,3 354
De controle 32,2 31,9

Rede Administrativa
Federal 279 28,5
Estadual 33,7 33,0
Municipal 36,0 36,8
Particular 21,9 20,7

Fonte: INEP/MEC.
Nota: Exclusive turmas multisseriadas.

Tabela 23

ENSINO FUNDAMENTAL - 5% A 8% SERIE
NUMERO MEDIO DE ALUNOS POR TURMA SEGUNDO A REGIAO,
DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA E OS GRUPOS EXPERIMENTAL E DE
CONTROLE - BRASIL - 1997 E 1998

Regibes, Grupos e Dependéncia 1997 1998

Administrativa

Brasil 343 34,5
Norte 35,5 35,1
Nordeste 35,2 35,1
Sudeste 35,2 35,5
sul 30,5 31,1
Centro-Oeste 339 33,4

Grupos
Experimental 354 35,4
De controle 34,0 34,1

Rede Administrativa
Federal 33,6 32,8
Estadual 36,0 36,5
Municipal 32,3 32,6
Particular 294 28.3

Fonte: INEP/MEC.
Nota: Exclusive turmas multisseriadas.



4.5 - A relacéo alunos por funcédo docente

Além da relagao alunos por turma, outra variavel que reflete a eficiéncia
de um sistema escolar, embora com limitagdes, ¢ a relagdo alunos por funcao docente.
Como ¢ sabido, a fun¢do docente nao se confunde com o professor, pois a mesma pessoa
fisica pode ser computada mais de uma vez no Censo Escolar caso lecione em mais de
um nivel de ensino ou estabelecimento. Comparando-se os Censos Escolar e do
Professor de 1997, obtém-se a média de 1,3 func¢do docentes por professor para a
primeira a quarta série do ensino fundamental e a de 1,5 para as séries finais. Isto ¢, cada
professor das séries iniciais exercia 1,3 fun¢do docente em média e cada professor das
séries finais, também em média, exercia 1,5 funcdo docente. Essa diferenca indica as
diversidades de organizacdo curricular, pelas quais as classes das primeiras séries tendem
a ser regidas por um professor unico, enquanto as ultimas tendem a dividir-se em

disciplinas, com professores por elas responsaveis.

Considerando tais limitagdes dos dados disponiveis, foi calculada a
relag@o alunos por funcdo docentes para a primeira a quarta série do ensino fundamental
e para a quinta a oitava série. Cotejando-se os dados de 1997-98, que, como observado,
registraram elevacdo acentuada da matricula, a tabela 24 indica que houve um aumento
das médias de alunos por fun¢do docente no Brasil como um todo, sendo mais elevado
nas primeiras séries. Em diversos Estados e na Regido Centro-Oeste houve mesmo
reducdo da primeira a quarta série, porém os aumentos foram abrangentes, acentuandose
no Norte e Nordeste, regides que receberam vultoso acréscimo relativo do volume de

recursos, mas também registraram aumento expressivo do corpo discente.

Quanto ao grupo experimental, composto pelas Unidades Federativas que
recebem complementagao federal de recursos no Ambito do Fundef, o aumento foi de 2,2,
ao passo que, no grupo de controle, composto pelas demais Unidades Federativas, foi
verificado aumento de 0,2. Quanto a dependéncia administrativa, a municipal, que
mantém as menores médias, teve o maior acréscimo. A dependéncia particular teve

reduzida essa relagao.



TABELA 24

ENSINO FUNDAMENTAL - RELAGCAO ALUNOS POR FUNCAO DOCENTE E
SERIES, SEGUNDO UNIDADE FEDERATIVA E GRUPOS EXPERIMENTAL
E DE CONTROLE - BRASIL - 1997-98

UNIDADE. 1* A 4* SERIE 5" A 8° SERIE
FEDERATIVA 1997 L 1998 1997 | 1998
BRASIL 25.7 26.7 214 21.9
NORTE 289 29.6 249 249
Rondonia 242 23.0 244 22.6
Acre 242 24.6 19.0 19.1
Amazonas 28.8 30.2 26.0 26.2
Roraima 22.3 20.2 20.0 20.6
Para 31.8 33,1 26.7 26.2
Amapa 25.0 24.6 20.7 21.5
Tocantins 26.4 26.3 24.0 259
NORDESTE 26.8 29.0 227 247
Maranhdo 27.2 29.5 20.2 229
Piaui 232 24.6 152 16.3
Ceara 25.8 28.5 242 26.2
Rio Grande do Norte 2472 249 233 239
Paraiba 24.0 26.1 20.6 213
Pernambuco 284 293 25.8 26.7
Alagoas 31.7 324 232 23.6
Sergine 28.2 29.1 21.0 22.6
Bahia 27.8 31.2 23.5 273
SUDESTE 25.7 258 214 21.5
Minas Gerais 21.6 22.5 223 22.7
Esnirito Santo 234 23.7 20.6 21.3
Rio de Taneiro 25.0 252 16.5 16.8
Sdo Paulo 29.7 29.1 23.2 23.0
SUL 20.9 21.5 18.0 18.1
Parana 21.4 21.7 21.8 19.8
Santa Catarina 249 263 19.5 21.5
Rio Grande do Sul 18.7 19.2 14.9 15.6
CENTRO-OESTE 26.0 259 22.1 21.6
Mato Grosso do Sul 25.7 24.6 20.6 20.6
Mato Grosso 23.2 23.7 21.0 21.2
Goias 277 281 235 234
Distrito Federal 26.5 25.2 21.7 19.3
GRUIPOS
Experimental 27.5 29.7 23.1 25.0
Controle 247 249 20.8 20.9
DEPENDENCTA
Federal 17.5 16.6 12.8 12.1
Estadual 29.1 295 24 .4 25.0
Municinal 25.0 27.1 194 20.7
Particular 18 6 17 R 14 0 132

Fonte: INEP/MEC.
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Passando as séries finais do ensino fundamental, a relagcdo alunos por
funcdo docente também teve aumento em nivel do Pais, de apenas 0,5. Com variagdes
por Unidade Federativa, a relacdo se manteve estavel ou quase estavel nas regioes Norte,
Sudeste, Sul e Centro-Oeste, porém o Nordeste novamente apresentou um acréscimo de

2,0 alunos por funcao docente.

Aparentemente, portanto, o Nordeste abrigou o aumento do contingente
matriculado, ampliando as turmas e mantendo o ritmo de crescimento do corpo discente
superior a0 do docente. Agregando segundo os grupos experimental e de controle, o
ultimo teve acréscimo de apenas 0,1 e o primeiro, de 1,9, devido aos Estados nordestinos
(o Pard apresentou reducdo), o que reitera a observagdo anterior. No que tange a
dependéncia administrativa, as redes municipais tiveram o maior acréscimo, seguidas
pelas estaduais. A dependéncia particular, mais uma vez, sofreu decréscimo na relagdo

analisada.

Convém lembrar que, ao longo dos anos 80 e no inicio deste decénio, a
relacdo alunos por funcdo docente tendeu a diminuir para todas as dependéncias
administrativas, em particular para a municipal e a particular (cf. Gomes, 1995). Em
outros termos, o ritmo de crescimento das fung¢des docentes foi mais rapido que o da
matricula. Portanto, a tendéncia ascensional do primeiro ano de implantagdo do Fundef
aponta para um possivel ganho de eficiéncia, a0 mesmo tempo que, a0 menos em termos

das médias envolvidas, ndo ha sinais de prejuizos em termos do rendimento escolar.

4.6 - Melhoria do perfil da formacéo dos professores

Conquanto os dados apresentem limitacdes como a de terem fungdes
docentes como unidades de analise e ndo as pessoas fisicas, como ja assinalado, foram
também examinadas as variagdes do grau de formagdo do professorado. Nesse sentido,
cumpre destacar que o Censo Escolar de 1997, tltimo antes da implantacdo do Fundef,

utilizou questionario simplificado, ndo coletando dados sobre formacao docente.

Essa variavel consta, no entanto, dos Censos Escolares de 1998 ¢ 1999,
este ainda com dados preliminares e as correspondentes reservas. Para ndo se omitir uma

variavel tdo relevante, a tabela 25 apresenta a comparagdo para os dois anos
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disponiveis, indicando que, tanto no grupo experimental como de controle, recuou o
numero de funcgdes docentes com o ensino fundamental, a0 mesmo tempo que se

elevaram as demais.

Por sua vez, a tabela 26, tomando em conta as alteracdes dos numeros
absolutos, evidencia que o decréscimo do nimero de func¢des docentes ocupadas por
professores leigos, com apenas o ensino fundamental, reduziu-se menos no grupo
experimental que no de controle. No entanto, o primeiro teve incremento mais rapido das

funcdes exercidas por professores com niveis médio e superior.

TABELA 25

ENSINO FUNDAMENTAL - DISTRIBUICAO DAS FUNCOES DOCENTES
POR NIVEL DA FORMACAO, SEGUNDO GRUPOS EXPERIMENTAL E DE

GRUPOS Ensino Ensino Educagdo
Fundamental Médio Superior

1998 i !
Experimental 15,6 61,6 22,8
De controle 3,1 40,2 56,7

1999

Experimental 12,0 63,8 242
De controle 2.4 40,2 57,4

-onte: INEF/MEC.
1) 1999 - Dados preliminares.
CONTROLE - BRASIL - 1998-1999%- Em %

TABELA 26

ENSINO FUNDAMENTAL - CRESCIMENTO DAS FUNCOES DOCENTES
SEGUNDO O NiVEL DA FORMACAO POR GRUPOS EXPERIMENTAL E DE
CONTROLE - BRASIL -1998-1999%"

GRUPOS Ensino Ensino Educacéo
Fundamental Médio Superior
Experimental -18,5 - 9,4 12,5
De controle 21,9 2,3 3,7
Fonte: INEP/MEC. res.

(1) 1999 - Dados prelimina

Esses resultados, além das cautelas mencionadas, devem ser
compreendidos conforme as restricdes de tempo. Como a redistribui¢do e o incremento
dos recursos destinados ao ensino fundamental se deram somente a partir do inicio de
1998, nao seria possivel esperar efeitos imediatos. Sendo os dados preliminares do ano
corrente coletados em marco, os mesmos s podem refletir a tendéncia histérica da

formac¢ao do magistério ou a conclusdo de programas de capacitacdo de curta duracao.
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No entanto, j& se pode observar uma tendéncia muito positiva de melhoria
do perfil de qualificagdo docente, que tende a se consolidar a partir das mudangas

recentes na legislacdo e, sobretudo, do incentivo trazido pelo Fundef.

4.7 - O impacto sobre a remuneracéo dos professores

Ainda explorando os dados da pesquisa da FIPE (1988), antes resenhada, a
remuneracao média dos professores do ensino fundamental por regido indica que, apesar
das variagdes apuradas, o Nordeste continuava a ter as médias mais baixas e o Sudeste,
as mais altas. O célculo do coeficiente de variacdo (isto ¢, a divisdo do desvio padrdo

pela média) apresenta resultados proximos.

Na maioria dos casos, a variacao dos salarios ficou em torno de 37% a
39% da média. Os coeficientes menores foram os do Nordeste, enquanto os mais altos
apareceram no Centro-Oeste (tabela 27). A mesma tabela aponta para as expressivas
diferencas salariais entre os grupos experimental e de controle. Os coeficientes de
variagdo foram maiores para o grupo experimental no que se refere aos docentes com

ensino fundamental e educacdo superior.



TABELA 27

ENSINO FUNDAMENTAL - MEDIA E COEFICIENTE DE VARIA(}AQ DA
REMUNERACAO DOS PROFESSORES PELO NIVEL DA FORMAGCAO,
SEGUNDO A REGIAO-BRASIL-1998

Regides Medidas | Ensino Ensino | Educagdo
Fundamental | Médio | Superior
Norte Média 254,33 398,80 701,27
Coeficiente, de variagao 0,390 0,388 0,395
Nordeste Média 203,05 321,31 461,63
Coeficiente, de variagao 0,385 0,356 0,376
Sudeste Média 339,47 593,67 775,70
Coeficiente, de variagao 0,372 0,378 0,376
sul Média 321,91 474,13 692,39
Coeficiente, de variagao 0,293 0,387 0,384
Centro-Oeste Média 283,87 392,65 576,62
Coeficiente, de variacdo 0,394 0,442 0,498

Fonte: FIPE (1998).
Nota: Média de rendimentos em RS - valores nominais de 1998.

TABELA 28

ENSINO FUNDAMENTAL - MEDIA E COEFICIENTE DE VARIA(}AQ DA
REMUNERACAO DOS PROFESSORES PELO NIVEL DA FORMACAOQO,
SEGUNDO OS GRUPOS EXPERIMENTAL E DE CONTROLE

BRASIL -1998
Regioes Medidas Ensino Ensino | kEducagao
Fundamental | Médio | Superior
Grupo Experimental Média 197.62 330,75 489,85
Coeficiente. de variagdo 0416 0,419 0,527
Grupo Controle Média 274,86 455,08 657,54
Coeficiente. de variagdo 0,373 0,440 0,407

Fonte: FIPE (1998).
Nota: Média de rendimentos em RS - valores nominais de 1998

4.8 - O impacto redistributivo do Fundef

Em 1998, no seu primeiro ano de vigéncia, o Fundef redistribuiu um

volume global de R$ 13,3 bilhdes, dos quais RS 8,2 bilhdes ficaram com os Estados
(61,6%) e R$ 5,1 bilhdes (38,4%) com os Municipios (tabela 29). Esse montante

corresponde a cerca de 1,5% do PIB nacional (tabela 29). Para 1999, em virtude das

mudangas ocorridas na distribuicdo da matricula no ensino fundamental por
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dependéncia administrativa, as redes estaduais deverdo receber cerca de 57% dos
recursos, enquanto a participagdo das redes municipais crescera para cerca de 43% do
total do Fundef (tabela 31). Esta previsdo baseia-se no resultado do Censo Escolar de

1998, que apontou uma forte tendéncia de municipalizagdo da ensino fundamental.

TABELA 29
COMPOSICAO DO FUNDEF SEGUNDO ORIGEM DOS RECURSOS -
1998
R$ EM MILHOES

IMPOSTO E TRANSFERENCIAS TOTAL FUNDEF PARTICIPACAO %

(A) (15% de A)
FPM 12.219,6 1.832,9 13,8
FPE 10.956,2 1.643,4 12,3
ICMS 58.606,6 8.791,0 66,0
IPI exp 1.586,6 238,0 1,8
LC 87/96 2.093,4 314,0 2,4
SUB - TOTAL 85.453 12.818,0 -
COMPLEMENTACAO DA UNIAO 486,6 3,6
TOTAL DO FUNDEF 13.304,6 100,0

FONTE: STN/MF

A complementacdo do Governo Federal para as unidades da Federacao
que nao atingiram o valor minimo de R$ 315,00 por aluno/ano totalizou R$ 486,6
milhdes em 1998. Para 1999, em funcdo do expressivo aumento das matriculas nos
Estados que recebem complementagdo, estima-se que aquele total devera alcangar cerca

de R$ 717 milhdes, com um aumento de 47% em relagdo ao desembolso do ano anterior.
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TABELA 30

COMPOSICAO DO FUNDEF SEGUNDO A ORIGEM DOS RECURSOS
PREVISAO PARA 1999

IMPOSTO E TRANSFERENCIAS TOTAL FUNDEF PARTICIPACAO %

FPM 13.353,3 2.003,0 13,8
FPE 11.823,3 1.773,5 12.3
ICMS 60.285,3 0.042.8 62,4
IPI exp 1.725,3 258.,8 1,8
LC 87/96 4.342.6 651,4 45
SUB-TOTAL 01.529,8 13.729,5 -
COMPLEMENTACAO DA UNIAO 717.2 5.0
TOTAL DO FUNDEF 14.446,7 100,0!
FONTE: STN/MF- Previsdo de Fev/99

E preciso destacar ainda que, além dos recursos redistribuidos pelo
Fundef, o Ensino Fundamental publico conta com os seguintes recursos adicionais: cerca
de R$ 3 bilhdes anuais provenientes do Salario-Educagdo e cerca de R$ 2 bilhdes
originarios de impostos proprios de Estados e Municipais, aos quais se aplica igualmente
a subvinculacdo de 15% para este nivel de ensino, conforme estabelecido pela Emenda
Constitucional n® 14. Portanto, os recursos destinados pelas trés esferas de governo ao
ensino fundamental, em 1998, totalizaram um montante global de R$ 18,3 bilhdes, o que

eleva o valor médio anual por aluno a R$ 565,00, na média nacional.

Em 21 dos 26 Estados brasileiros, verificou-se, em 1998, com a
implantacdo do Fundef, uma transferéncia liquida de recursos das redes estaduais para as

municipais (tabela 31).

Apenas em cinco Estados - Roraima, Goias, Espirito Santo, Minas Gerais
e Sao Paulo - ocorreu fenomeno inverso, com transferéncia liquida de recursos dos
municipios para as respectivas redes estaduais. Isso ocorreu porque nestes Estados a
maioria das matriculas do ensino fundamental estava concentrada nas escolas estaduais.
No Distrito Federal, cabe observar, nao se verifica movimentacdo de recursos pela
simples inexisténcia de municipios. Para 1999, a perspectiva ¢ de que em apenas trés
Estados - Roraima, Goids e Sao Paulo - haja transferéncia liquida dos municipios as
redes estaduais, devido & intensidade com que vem se dando a municipalizacdo da

matricula em Minas Gerais e Espirito Santo (tabela 32).




TABELA 31

IMPACTO FINANCEIRO DO FUNDEF, POR UF, REGIAO E ESFERA DE
GOVERNO -1998
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RS EM MILHOES
GOVERNOS ESTADUAIS GOVERNOS MUNICIPAIS

[CONTRIB.| RECEITA ANUAL ORIGINARIA | DIFERENCA. |CONTRIB.| RECEITA ANUAL ORIGINARIA | DIFERENCA:
UE | ANUAL __DOFUNDEF | (#)ACRESC.| ANUAL DO FUNDEF (+) ACRESC.
AO  [PRINCIPAL|COMPL.| TOTAL | DERECEITA| AO [PRINCIPAL|COMPL.| TOTAL | DE RECEITA
FUNDEF DA (-) REDUGAO | FUNDEF DA (-) REDUGAO
UNIAO DE RECEITA UNIAO DE RECEITA
A) (B) () | (D=B+C)| (E=D-A) (F) ©) () | (=G+H)| (@=I-F) |
AC 65,3| 525 - 52.5| (12,8) 12,8 256 - 256 12,8
AM | 166,3| 1447 - 1447 (21,6) 64.8 86,4 - 86,4/ 216
AP | 64,7 63,1 1 631 (16) 101 11,7 I 11,7 16
PA 2197 190,7 65,9 256,6 36,9 106,1| 1348 46,6 181,9 75,3
IRO 79,9 70,7| - 70,71 (9,3) 26,8 36,1 -| 36.1 93
RR | 485 53,9] I 539 54| 7.7 2.3 - 2.3 (5.4)
TO | 89,4 81,2/ - 81,2 (8,2)_5 34 .4/ 425 - 42 5 8,2
NO 7334/ 656,8/ 659 722,7 (10,7) 262,6/ 339,4 46,6  386,0 123,4
AL |  118,0 47 .4 - 47.7| (70,6 58,8/ 129,4| - 130,5 706
BA | 4719 354 1 68,7| 4244 (49.1) 2700 387.8! 75,2 464 8| 193,0
CE [ 2729 1499 165/ 168,6! (106,5) 146,9Jl_ 270,00 299 303,8 153,0
MA 165,9 82,7 494 1357 (33,8) 91,2| 174,3 1041 2859 187.2
PB 139,3 103,7 - 106.21 (35,6) 80,0 115,6 - 118,3| 35,6
PE 305.6 2219 3,1 2279 (80,6) 158,0 2417 32 248,2| 86,9
Pl | 105,3] 650 96/ 758 (30,7)] 57,3 976 144 1139 54,7
RN 1245 98,1 - 98,1/ (26,4) 63,8 90,3 - 90,3 26,5
SE | 107.9 80,4 - 804 (27.5) 38,8 66,3 - 66,3 27,5
NE | 1.811,3] 1.203,2 147,3 13505 (460,8) 964,8 1.573,0/ 226,8 1.799,8 835,0
GO 2211 2329 - 23298 11,9 126,1 114,3| -| 114,3| (11,9)
MS 922 82,2 - 82,2 (10,0) 51,6 61,6/ - 61,6 10,0
MT | 139,00  131,2 1312 (7.7) 68,9 76,6 - 766 7.7
CO | 4521 446,3| - 446,3| (5,9) 246,6 2524 - 2524 58
ES | 1669,  172,3) S 1723 54 80,1 74,7 - 74,7 (5.4)
MG | 7591 905,5 - 905,5 1464 469,6 323,2 - 323,2 (146 ,4)
RJ 766,3 375,6 - 3756 (390,7); 303,4 6941 - 6941 390,7
SP | 2636,7] 3.046,9 - 3.046,9 4101 1.117,4 707,3 - 707.3| (410,1)
SD | 43291 4.500,3 - 4.500,3 171,2 1.970,5| 1.799,2| - 1.799,3| (171,2)
PR | 434,7 364,1 - 364,1 (70,6),  256,0 326.6 - 3266 70,6
RS 579,8 524 .4 -l 5244 (55,5) 306,0 361.4 - 3614 565
SC 2694 264,0 -l 264,0| (5.4) 154,2 159,6 159,6 54
S | 1.283,9] 1.152,4 S 1.152,4  (131,5) 716,2 8477 o 847,7 131,5
BR 8.609,9| 7.958,9 213,2 8.172,2 (437,7)) 4.160,7| 4.811,7] 2734 5.085,2 924.,5

FONTE: STN, Elaboragao: SEF/MEC
Obs: Nio considerado o Distrito Federal (ndo ha redistribuigdo de recursos entre govemos)



TABELA

32

IWPACTORNANCBRODOFUNDE.PORUF.REOAOE ESFERADEGOVERNO -PREVISAO

PARA 1999
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GOVERNOS ESTADUATS COVERNOS NONCIPAS.
o [CONTRE FECHTAANIAL ORIGINARIA  DIFERENGA:. [CONTRIE RECHTA ANAL ORIGINARIA]  DIFERERNGA:
S | UGAO | PRINGIP| COMPL | TOTAL [TFJACRESOIND | UIGAO | PRINCIP| COMPL. | TOTAL [TFACRESOIVD
1 N:.SL A DE RECHTA N:.gL B DE RECHTA
x T REDICAD | TREDOGAD
5 [rnoer| AL | lNAD DERECHTA |FUNDEF| AL | UNAO DE RECHTA

L] B (] [2=:Te) ED-A 3] (€] H (FGH) =h

AC 81 552 552 (139 133 212 2772 139
AM o 1376 T 136 (@4 &3 1007 107000 B4
AP e89 642 &2 @4n w5 152 152 47
PA 202 137 =7 185 (408 1124 2069 819 288 1764
RO  ®9 T35 T ms (134 m2 &6 0 426 T 134
R 511 562 B2 52 78 26 - 26 (62
T @7 &0 T s0 (1170 36 493 43 17
NO 7748 6085 537 6622 (1126) 2781 4445 81,9 5263 2482
AL 124 508 17 825 699 640 1356 44 1400 760
BA 5144 B0 W2 4043 (102) 214 488 1572 6470 356
CE B/17 W2 21 1843 (134) 1578 383 471 3304 126
MA 18 &7 26 1B3 (515 1006 27 1384 3B1 35
PB 487 1005 67 1072 415 81 1344 90 1434 573
PE 3154 2146 83 229 (@5 1679 287 104 2791 1112
A 149 81 108 739 T 410 &6 1145 196 1341 714
RN 149 1012 1012 - (BE) W3 1@ 129 36
SE 1143 &5 &5 318 443 @1 71 318
NE 19276 14417 2005 13421 (5855) 10410 18269 3812 22081 1467,2
O  B15 249 249 34 1341 1306 1306 (34)
MS 1177 1004 1004 (173 #1989 792 792 173
MT 498 1303 1303 (195 752 947 N7 195
CO 480 486 - 456 B4 212 6 - 046 Ba
ES 2149 1845 84,5 (05 L1 126 1296 05
MG 801 7899 T 709 (02 w6 528 528 02
RI 774 74 A @3™7) 3110 807 607 3797
SP 28452 31R5 315 000 %473 12072 8508 8508 (347.3)
SD 46374 4543 - A543 (@B1) 21199 22129 - 22129 %31
PR 460 3810 3810 (70 2727 3417 477 750
RS 589 5180 5180 T (858 3169 W8 3308 658
SC 2B Z@4 | B4 (104 1651 1755 55 104
s 13237 11724 - 11724 (1512 7547 9059 - 9059 151,2
BR 91625 79325 242 81867 (9758) 44648 56948 4631 61579 16331

FONTE: Caauos redizados com base na estimativa da receita do FUNDER/SS, redizada pela STNMVF.

Os governos municipais, que em 1998 movimentaram R$ 5,1 bilhdes de
reais a conta do Fundef, em 1999 devem movimentar R$ 6,1 bilhdes, e seu acréscimo
liquido de receita subira de R$ 924 milhdes para R$ 1,7 bilhdes. Em todas as regides do
pais o acréscimo liquido passa a ser positivo para as redes municipais, inclusive na

Regido Sudeste.
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Embora o valor minimo por aluno/ano tenha se mantido inalterado em R$
315,00, este significativo aumento da complementagcdo federal foi provocado pelo

expressivo crescimento da matricula nos Estados que ndo alcangam aquele valor.

A tabela 33 sintetiza as variagdes nos montantes disponiveis por
aluno/ano, nos Estados e municipios, antes e depois do Fundef. A situacdo anterior era de
extrema desigualdade, quer entre as Unidades Federativas, quer entre as redes estaduais e
municipais no ambito de cada Estado. Enquanto em Sao Paulo os municipios dispunham
em média de R$ 1.039,00 por aluno/ano, no Nordeste a maioria dos municipios contava
com menos de R$ 200,00. Entre os Estados, enquanto no Rio de Janeiro o valor anual por
aluno aproximava-se de R$ 1.300,00, em Minas Gerais esse valor era inferior a R$

300,00.

Internamente as Unidades Federativas, as maiores discrepancias
encontravam-se nos Estados nordestinos, com destaque para Alagoas, onde a média das
redes municipais era de R$ 151,00 por aluno/ano contra R$ 830,00 para a rede estadual,
e no Maranhao, que com R$ 101,00 nas redes municipais, detinha o menor valor do Pais.
Mas também era gritante a diferenga no Rio de Janeiro- R$ 1.262,00 no Estado contra R$
270,00 nos municipios- € em Sao Paulo onde, inversamente, o valor por aluno/ano nos

municipios (R$ 1.039,00) era o dobro daquele disponivel para o Estado (R$ 568,00 ).

Com o Fundef, passa a prevalecer um Unico valor internamente a cada
Estado para todos os alunos. Embora ndo ocorra transferéncia de recursos entre os
Estados, como efeito da redistribuicao e também do aporte federal (complementacdo), as

discrepancias entre as Unidades Federativas reduziram-se, como se vé na tabela 33.
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TABELA 33
VALOR POR ALUNO/ANO - 1998, POR UF E REGIAO

VALOR POR ALUNO/ANO AMBITO DOS VALOR POR ALUNO/ANO
_ MUNICIPIOS AMBITO DOS ESTADOS
UF/REGIAO 1998 1998
ANTES DO COM O |VARIACAO %| ANTES DO COM O
FUNDEF (*)| FUNDEF FUNDEF (*) FUNDEF
AC 304 607 99,8 754 606
AM 319 425 33.2 488 425
AP 595 690 15,9 767 670
PA 184 315 714 269 315
RO 289 388 34,5 438 388
RR 2.986 901 (69.8) 810 901
TO 309 383 23.8 421 383
NORTE 251 369 47,0 409 369
AL 151 336 121.9 830 336
BA 183 315 72,1 350 315
CE 152 315 106,7 509 315
MA 101 315 2134 385 315
PB 220 325 479 485 325
PE 201 315 57.1 422 315
Pl 159 315 98.6 437 315
RN 245 346 41,5 439 346
SE 231 395 712 529 395
NORDESTE 170 321 88,9 427 321
GO 382 346 (9.4) 328 346
MS 306 366 19.5 410 366
MT 379 421 11,2 445 421
C. OESTE 370 371 0.2 373 371
ES 496 463 (6,6) 448 463
MG 515 354 (31,2) 296 354
RJ 270 619 1289 1262 619
SP 1.039 657 (36,7) 568 657
SUDESTE 602 550 (8,7) 529 550
PR 328 418 275 499 418
RS 475 561 18,1 620 561
SC 460 477 3,6 486 477
SUL 407 482 18,5 544 482
BRASIL 335 411 22,7
FONTE: Elaborado a partir dos Quadros 4 e 11.

(*) Valor estimativo, supondo-se que 15% dos impostos e transferéncias dos municipios, que entram na
formacdo do FUNDEF. fossem destinados. necessariamente. ao ensino fundamental antes do Fundo.

Cabe lembrar que esses valores por aluno/ano estdo algo subestimados,
pois ndo incorporam os repasses relativos ao Salario-Educagdo, nem a vinculagdo de

15% ao Ensino Fundamental dos impostos e transferéncias que ndo constituem o
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Fundef, como determina a Emenda Constitucional 14. E o caso de impostos municipais
como ISS, IPTU, IPVA, por exemplo. Tais impostos sdo significativos nos municipios

de maior porte, e em particular nas capitais.

O "Balango do Primeiro Ano do Fundef, publicado pelo MEC em
maio/99, registra outros importantes impactos redistributivos sobre as redes municipais.
Assim, observa-se que com o Fundo, 2.703 municipios alcangaram substantivo
acréscimo de receitas. Esses municipios, responsaveis pelo atendimento de 10,9 milhdes
de alunos, receberam recursos adicionais da ordem de R$ 2,0 bilhdes em 1998 (Tabela
34). Trata-se de um montante equivalente a 16,4% do total de recursos do Fundo de

Participagao dos Municipios (FPM) creditados aos municipios brasileiros no mesmo ano.



TABELA 34

67

Receita Adicional Bruta dos Municipios em decorréncia do

Fundef, por UF e Regido - 1998

UF REDE MUNICIPAL (%) VALOR
N° DE ALUNOS/97 | N°DE MUNICIPIOS (R$ EM MILHOES)

AC 42123 22 12,8
AM 185.337 40 26,6
AP 8.448 6 38
PA 498.986 118 88,5
RO 71.767 43 15,5
RR 134 1 0,0
TO 78.752 77 13,7
NORTE 885.547 307 160,9
AL 353.755 95 73.9
BA 1.322.409 367 2262
CE 844317 177 163,7
MA 864.719 213 197.9
PB 299.126 158 425
PE 686.492 171 1061
PI 353.706 199 56,2
RN 192.452 122 32,0
SE 133.932 55 32,6
NORDESTE 5.050.908 1.557 931,1
GO 229.468 37 26,5
MS 134 504 29 21,9
MT 133610 54 18,0
C. OESTE 497.582 120 66,5
ES 100.242 17 21,8
MG 381.752 82 421
RJ 1.075.466 52 396,0
SP 767.497 102 168,9
SUDESTE 2.324.957 253 628,8
PR 593.881 230 90,9
RS 485.236 155 1116
SC 231.833 81 341
SUL 1.310.950 466 236,6
BRASIL 10.955.491 2.703 2.02338

FONTES: MEC (Elaboragdo: Fundagéo SEADE)

™ Munirinine rAam arrderimn Ada racaitac
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Do total de recursos transferidos pelo Fundef a favor das redes municipais
de ensino, R$ 931,1 milhdes (46%) beneficiaram municipios do Nordeste e R$ 160,9
milhdes (8,0%) municipios da regido Norte. Portanto, as redes municipais dessas regides
absorveram pouco mais de 50% dos recursos adicionais brutos providos pelo Fundef aos
municipios. Com isso, verificou-se um crescimento de 90% nas receitas que o Fundo
destina ao Ensino Fundamental para os municipios nordestinos e, de 50%, para os da
Regido Norte. Cabe destacar ainda que, no Nordeste as transferéncias adicionais
promovidas pelo Fundef corresponderam a cerca de um quarto do FPM dos seus

municipios, excluidas as capitais.

Obviamente, os impactos redistributivos do Fundef variaram de acordo
com a capacidade financeira do municipio, medida pelo valor por aluno/ano vigente
antes da sua implantacdo. Conforme indica a Tabela 35, dos 5.506 municipios
brasileiros, cerca de 39% (2.159) contavam com um valor por aluno/ano abaixo do limite

minimo nacional de R$ 315,00.

TABELA 35

Efeitos financeiros do Fundef, nos municipios com Valor por
Aluno/ano inferior a R$ 315,00

- 1998
VALOR POR MUNICIPIOS ALUNOSMT VALOR POR RECEITA \-'ARIAC_-\O
ALUNO/ANO ALUNO/ANO (RS) | ADICIONAL
RS1,00 (*) - : 3
ANTESDO | COMO BRUTA DO VALOR 7
N° % N° % FUNDEF FUNDEF | (RS MILHOES) | PORALUNO
(A) (B) (B-A) (B/A)
Até 100 308 5,6 1.740.209 14,0 77,84 32491 4299 247,07 317
>100<=150 613 11,1 2.192.551 17,6 124,25 335,46 463,1 211,21 170
>150<=200 474 8,6 2.006.045 16,1 178,44 437,09 518,8 258,64 145
: >200<=250 370 6,7 1.193.002 9,7 225,78 389,31 195,1 163,54 72
: >250<=315 (**) 394 7,1 1.125.758 9,0 28136 405,74 140,0 124,38 44
] SUB-TOTAL 2.159 39,2 8.257.565 66,4 163,72 375,29 1.746,9 21157 129
OUTROS MUNIC. |3347 | 60,8 | 4178963 | 336
"TOTAL GERAL 5506 | 1000 | 12436528 | 100,0
FONTES: Recursos: Elaboragio MEC/SEADE; Municipios: IBGE, Alunos: Censo Escolar

(*) Calculado, para cada municipio, pela divis3o do valor da contribuicdo ao FUNDEF (15% do FPM, FPE, ICMS, IPlexp. ¢ LC
87/96), pelo n° total de alunos do ensino fundamental (valor anterior aos efeitos do FUNDEF).
(**) O valor minimo nacional por aluno/ano em 1998 ¢ de RS 315,00



Deste grupo de municipios, 43% (921) dispunham de um valor abaixo de
R$ 150,00 por aluno/ano. E importante destacar que, em seu conjunto, estas 2.159 redes
municipais - que respondem por 66% do total de alunos do Ensino Fundamental
atendidos pelo conjunto de redes municipais - receberam cerca de R$ 1,7 bilhdes de
recursos adicionais em 1998. Com isso, o valor por aluno/ano registrou um expressivo

aumento médio de 129%.

Finalmente, merecem destaque os impactantes efeitos redistributivos do
Fundo sobre os municipios que compdem as regides metropolitanas, conforme indicam
os dados apresentados pela Tabela 36. De fato, verificou-se um significativo incremento
financeiro em favor do conjunto dos municipios de oito regides metropolitanas do Pais -
excluidas os municipios de capitais, onde o atendimento ¢ predominantemente oferecido

pela rede estadual de ensino.

Tabela 36

banhos financeiros nas Regites Metropolitanas com a implantagdo do
Fundef-1998

RS Em Milhoes

REGIAO METROPOLITANA CONTRIBUICAO AO | RECEITA ORIGINARIA ACRESCIMO %

(*) FUNDEF (A) DO FUNDEF (B) (B/A)
FORTALEZA 15,6 29,3 87,
BELEM 5,0 5,7 14
VITORIA 20,5 34,9 70,:
RECIFE 31,5 374 is:
CURITIBA 24,5 41,2 68,
RIO DE JANEIRO 66,8 159,0 138(
NATAL 3,6 9,8 172,
PORTO ALEGRE 53,0 100,0 88,
FONTE: MEC. Elaboragao: Fundacdo SE  ADE ento, nestas localidades, ser ido predominantemente
(*) Nao considerados os municipios das  Capitais. pelo fato do oferec

Como resultados mais expressivos, destacam-se o incremento de receita
de 172,2% em favor dos municipios da regido metropolitana de Natal (RN) -alavancado,
principalmente, pela situagdo do municipio de Ceara-Mirim, cuja receita registrou um
surpreendente aumento da ordem de 380% - e de 138% nos municipios da regido
metropolitana do Rio de Janeiro. A Baixada Fluminense, que retine os municipios mais
populosos e mais carentes do Estado do Rio de Janeiro, foi altamente beneficiada pelo
Fundef, registrando-se um espantoso crescimento de receita de 897% sm Sao Gongalo,

de 350% em Japeri, de 337% em Belford Roxo e de 225% em Nova
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Iguagu. Além disso, o proprio municipio do Rio de Janeiro recebeu recursos adicionais da

ordem de R$ 243,5 milhdes, em 1998.

No conjunto dos municipios das regides metropolitanas de Salvador, Belo
Horizonte e Sao Paulo, verificaram-se redugdes de receitas em decorréncia do Fundef.
Entretanto, em Salvador, dos nove municipios periféricos que integram a regido
metropolitana, seis obtiveram aumento de receita. Em Belo Horizonte e Sao Paulo, o
impacto do Fundo foi minimizado pela predominancia da oferta de matricula nas
respectivas redes estaduais, verificando-se transferéncia de recursos dos municipios para

o governo estadual.

Em sintese, depreende-se das Tabelas 34 a 36 que os maiores beneficiarios
do Fundef sdo os municipios do Norte e Nordeste - os mais pobres do Pais, com maior
nimero de criangas sem escola e com professores com formagdo precaria e baixos
salarios - e os municipios maiores das regides metropolitanas, onde também persiste

elevado grau de caréncias educacionais, sobretudo em suas extensas periferias.

4.9 - Os recursos das transferéncias financeiras do FNDE

Os recursos financeiros transferidos pelo Governo Federal, por intermédio
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do (FNDE), para as Unidades
Federativas e os Municipios, indicam um montante elevado, que favorece em especial as
regides de menor desenvolvimento relativo, particularmente o Nordeste, e, sobretudo
depois da implantacdo do Fundef, o aqui denominado grupo experimental. As tabelas 37
e 38 foram elaboradas a partir dos dados publicados pelos relatorios anuais de atividades
do FNDE (Brasil, 1998, 1999), contendo, portanto, dados de dominio publico,
pormenorizados por programa naqueles documentos e incluem as verbas relativas ao

ensino fundamental regular, sempre que foi possivel desagrega-las.

A observagdo e os calculos a partir da tabela 37, referente ao exercicio
financeiro de 1997, anterior a implantacdo compulséria do Fundef em todo o territorio

nacional. Dermitem verificar aue:
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o quociente resultante da divisdo do total das transferéncias federais pela

matricula do ensino fundamental corresponde a R$ 49,80 por aluno’;

para o grupo experimental, aqui definido como as Unidades Federativas
que, no exercicio seguinte, receberiam complementagdo federal nos
termos do Fundef, o valor por aluno correspondeu a R$ 69,92, ou seja,

40,40% maior que a média;

tomando ainda o grupo experimental, para efeitos de comparagdo, o valor
transferido em 1997 correspondeu a 41,4% do total (grupo de controle:
58,6%), ao passo que o Nordeste como um todo recebeu quase a metade
(40,4%) das verbas. Fica claro, portanto, o critério favoravel as regides de
menor desenvolvimento relativo, com énfase ao Nordeste, ja que ao Norte

e ao Centro-Oeste couberam 9,2% e 8,4% das transferéncias;

a maior parte das transferéncias consistiu do Programa Nacional de
Alimentagdo Escolar (44,3%) Dinheiro na Escola (18,4%)e do Programa
Nacional do Livro Didatico (15,3%), isto é, 78,0% do total seguiram
critérios prefixados, em especial a matricula no ensino fundamental

regular;

seguiram-se, pela ordem, o Projeto Nordeste, financiado pelo Banco
Mundial, o programa de Manuten¢ao do Ensino Fundamental (construgao,
reforma, ampliacdo e equipamento de escolas, capacitacdo de pessoal etc),
e o Programa Nacional de Alimentagao Escolar. Valores relativamente
menores foram dedicados a educagdo especial, ao transporte escolar, a

aceleragdo da aprendizagem e a outros fins;

excetuando o Projeto Nordeste, o grupo experimental recebeu maior
percentagem de recursos para erradicacao do trabalho infantil, aceleracao

da aprendizagem, educacao indigena e alimentacdo escolar;

? Este valor corresponde apenas as transferéncias realizadas pelo FNDE, néo incluindo outros recursos.
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Passando a tabela 38, relativa ao exercicio financeiro de 1998, é possivel
constatar significativas modificacdes a partir da implantacdo do Fundef, que criou um novo

elemento de despesa nas transferéncias do Governo Federal:

- o volume de recursos federais para o ensino fundamental cresceu, em termos
nominais, 52,7% em relagdo ao exercicio anterior. Assim, a média de recursos
por aluno para o Pais ficou em R$ 71,7%, enquanto a média por aluno para o
grupo experimental chegou a R$ 100,0 (39,5% maior que a média nacional).
Estes valores - reitera-se - incluem apenas as transferéncias realizadas pelo

FNDE;

- 0 grupo experimental, por sua vez, passou a concentrar quinhdo ainda maior dos
recursos, isto €, 50,1% do total (grupo de controle: 49,9%). A Regido Nordeste
elevou ainda mais a sua participacdo, chegando a 45,8%, ao mesmo tempo que
aumentou o quinhdo das Regides Norte e Centro-Oeste (13,0% e 8,8%,

respectivamente). Fica evidente, portanto, a redistribui¢do regional de recursos;

- quanto aos programas, o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, a
complementacio federal do Fundef, o Livro Didatico, o Dinheiro Direto na
Escola e o Desenvolvimento do Ensino Fundamental (construgdo e
equipamentos escolares etc.) foram os mais importantes em termos de
participacgdo no total de recursos. Considerando o PNAE, o Fundef, o Programa
Nacional do Livro Didatico e o Dinheiro Direto na Escola, que seguem critérios
prefixados, especialmente a matricula, se tem ao todo 66,7% do total das

transferéncias realizadas em 1998.

- o grupo experimental, além do Fundef e do Projeto Nordeste, recebeu mais
elevada propor¢ao de recursos dos programas Dinheiro Direto na Escola,
Programa Nacional de Satide do Escolar, Programa Nacional do Livro Didatico
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental, alterando-se o perfil do ano

anterior no sentido de contemplar o grupo nos programas de carater mais geral.

Desse modo, além do incremento absoluto das transferéncias federais em 1998,

gracas sobretudo ao Fundef, duas importantes modificagcdes podem ser constatadas:
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- maior esforco da Unido em favor das regides de menor desenvolvimento

relativo e do grupo experimental e;

- aconcentragdo ainda maior de recursos em programas que obedecem a critérios
prefixados, com base na matricula, e a redugdo relativa daqueles que seguem
critérios ad hoc, com freqiiéncia negociados bilateralmente, em fungdo das
condigdes especificas do beneficiado. Dessa forma, o FNDE cada vez mais
deixa a sua histéria de transferéncias negociadas para se tornar um Orgao
distribuidor de recursos que favorecem especialmente as atividades-fim, nas

escolas, seguindo critérios transparentes estatuidos em Lei.

Os impactos educacionais do incremento de recursos verificado de 1997 para
1998, com o perfil indicado acima, foram verificados em relagdo as variaveis disponiveis, por
meio de regressdes lineares. Como varidvel independente foi considerada a diferenca de
recursos transferidos entre aqueles dois anos as Unidades Federativas, enquanto, como
variaveis dependentes, foram utilizadas: 1) as diferencas de aumento da matricula inicial no
ensino fundamental regular; 2) as diferencas de aumento das taxas bruta e liquida de
escolaridade, sempre entre aqueles anos por Unidade Federativa. O modelo se revelou

apropriado e todos os resultados significativos (ver Anexo 1).
Os dados permitem verificar o seguinte:

- quanto aos incrementos de matriculas e de recursos, a totalidade das
observagdes alcancou o elevado coeficiente de determinagdo (r ao quadrado) de
99,18%, isto ¢, 99,18% da variagdo da matricula inicial no ensino fundamental

regular podem ser explicados pela relagdo com o incremento de recursos;

- numa segunda versao, eliminando um caso desviante (ao todo foram utilizados
26 casos ou Unidades Federativas), o citado coeficiente se elevou para 99,55%,
ou seja, a quase totalidade do crescimento da matricula pode ser atribuida ao

aumento das transferéncias;

- no que se refere a taxa bruta de escolaridade, o coeficiente de variagdo alcangou
42,62%. Eliminando trés casos desviantes, a regressao linear foi recalculada,

com aquele coeficiente chegando a 87,67%;



- por sua vez, quanto a taxa liquida de escolaridade, o coeficiente de determinagao
foi de 60,33%. Eliminando-se um caso desviante e recalculando-se a regressao,

esse valor subiu para 64,87%.

Na interpretacdo desses resultados pode-se afirmar que o aumento de recursos
proporcionado pelo Fundef e de transferéncias financeiras pelo FNDE explica quase
totalmente a expansdo do alunado em 1998. J4 as taxas de escolaridade, que, como foi
observado, representam a relagdo entre a matricula e a populagdo em idade de freqiientar o
ensino fundamental, foram afetadas por outros preditores nao incluidos na analise,
especialmente a taxa liquida, ou seja, que relaciona a matricula na idade correta com a

populagdo de 7 a 14 anos.

Pode-se supor que, efetivamente, as taxas de escolaridade sdo afetadas por
outras variaveis independentes, ja que dependem da procura do aluno pela escola, da distor¢ao
série-idade de quem se matricula e possiveis fatores sdcio-educacionais. Dai, inclusive o
aumento da taxa bruta haver sido superior ao da taxa liquida. Quando se busca o retorno de
criangas a escola ou o ingresso das que nunca a freqlientaram ¢ altamente provavel que

venham mais alunos com a idade ndo correspondente a série que o contrario.

Cabe recordar que, em 1997-98, o Ministério da Educagdo promoveu a
campanha "Toda Crianga na Escola", no ensejo em que o Fundef incentivava a absor¢ao de
alunos, pois a cada um corresponderia o valor minimo de R$ 315,00 definido nacionalmente.
Nao ¢, pois, de surpreender que a primeira prioridade dos gestores educacionais possa haver
sido o de atender & Campanha, que procurava colocar em pratica o mandamento constitucional

da escolaridade obrigatoria.

Levando em conta o aumento j& analisado das relagdes médias de alunos por
turma e por fun¢do docente, ¢ possivel que a maior parte desses novos "alunos, que elevaram
sensivelmente a matricula em 1998, tenham sido abrigados nas classes previstas, elevando a
eficiéncia, ja que o acréscimo de recursos do Fundef ndo permitia efetuar construgdes escolares
a tempo ou contratar novos professores, a ndo ser em carater emergencial (a matricula inicial
de 1998 foi apurada em 25 de margo do mesmo ano, enquanto o Fundef entrou em vigor em I°
de janeiro e os seus recursos nao foram imediatamente creditados). Talvez por isso, ao eliminar

os casos desviantes, as variagdes de recursos tenham contribuido
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para explicar um percentual maior das diferencas da taxa bruta que da taxa liquida de

escolaridade.

A prudéncia requer ndo se conclua apressadamente que o Fundef teve apenas
um impacto quantitativo sobre o ensino fundamental regular. As regressdes lineares foram
calculadas com base nas variaveis disponiveis, sobretudo levando em conta o prazo exiguo de
implantacdo do fundo. Como foi destacado, ndo ha ainda dados sobre o rendimento
(aprovacdo, reprovacao, abandono, conclusio), ao passo que as estatisticas sobre infraestrutura
e outros aspectos ou refletem um periodo em que, pelos limites da legislagao brasileira, ndo se
pode esperar efeitos tangiveis ou, por razdes técnicas, ndo se encontram ainda em condig¢des de
uso. Cumpre ressaltar, por exemplo, que todos os dados do Censo de 1999 sdo preliminares e

qualquer interpretacao neles fundamentada fica sob reserva.

Mesmo que se contasse com todas as variaveis sobre insumos escolares, seria
viavel medir o impacto da disponibilidade de recursos financeiros sobre a aquisicdo de cada
um deles (ou conjunto deles). Insumos, porém, sdo condi¢des que, segundo a expectativa,
podem influenciar ou ndo o rendimento escolar. Desse modo, no que concerne estritamente a
proficiéncia dos alunos, os resultados do SAEB-99, comparaveis com os de 1997, poderdo

oferecer um significativo aporte a avaliagdo do Fundef.
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O impacto educacional do Fundef

O Fundef contribuiu ndo s6 para aumentar expressivamente o0s recursos
disponiveis para o ensino fundamental, como também elevou as transferéncias de recursos
federais, por meio do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdao (FNDE), para as
regides de menor desenvolvimento relativo, em especial o Nordeste. Mais ainda, cresceram
sensivelmente as transferéncias efetuadas com base em critérios universalistas e transparentes,
como o numero de alunos matriculados.

Segundo os dados disponiveis, foram promovidas importantes mudangas dos
indicadores educacionais:

- Grande aumento da matricula, proporcionado pela campanha "Toda Crianca na Escola" e
pelos novos recursos a disposi¢cao dos governos.

- Priorizacdo do ensino fundamental regular, como escolaridade compulsoria.

- Elevacao das taxas de escolaridade liquida e bruta, sobretudo das tltimas, em face da
matricula de grande contingente de criancas antes fora da escola.

- Maior crescimento da matricula na area rural, especialmente nas ultimas séries.

- Descentralizagcdo da matricula, com acentuado avango das redes municipais e recuo das
estaduais.

- Melhoria do grau da formag¢do dos docentes, com diminui¢ao generalizada dos professores
leigos.

- Aumento da eficiéncia expressa por indicadores como a relagao alunos por fun¢io docente e

alunos por turma.

De modo geral, o grupo de Estados que, em 1998, receberam complementacao
federal de recursos, para alcangcarem o valor minimo por aluno, aqui chamado de grupo
experimental, alcancaram resultados mais expressivos nos indicadores sitados que o restante do

Pais. Em outros termos, o impacto educacional tendeu a diminuir o hiato entre as regides.
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5 - Analise qualitativa: trés estudos de caso

A andlise de um fundo de grande porte, como o Fundef, alcanca luzes
esclarecedoras com a utilizagdo de métodos quantitativos. No entanto, a problematica pode ser
iluminada também pelos métodos qualitativos, que, antes de se oporem aos primeiros, podem
complementa-los, como indica a experiéncia de numerosas pesquisas. Assim, considerando a
complexidade dos processos educacionais e da gestdo, buscou-se examinar o Fundef de modo

a abrir a "caixa preta" em alguns pontos do Pais.

Para isso, foram selecionados dois Estados que recebem a complementagdo
federal de recursos, o Para, na Regido Norte, onde o Fundo foi implantado ainda em 1997,
como a lei facultava, e o Ceard, na Regido Nordeste. Consultados gestores e educadores com
ampla experiéncia, procedeu-se a escolha de trés Municipios considerados exitosos na
implantacdo do Fundef. Tais Municipios guardam caracteristicas socio-educacionais diversas,

para que se possa verificar como o Fundo foi implantado em diferentes circunstancias.

Examinadas as diversas caracteristicas, optou-se por dois Municipios do
interior, um de pequeno e outro de grande porte, € um Municipio localizado na franja de uma
regido metropolitana. Esses Municipios foram, respectivamente, Santarém, no Pard, e Aratuba
e Maranguape, no Ceard. Aratuba, predominantemente rural, e Maraguape, proximo a
Fortaleza, ilustram os dois Cearas, parafraseando o cldssico, metropolitano e agrario. A
escolha, evidentemente, ndo tem carater amostrai e ndo se reivindica representatividade para os
resultados. Estes tém carater meramente ilustrativo, podendo ser sugestivos na medida em que

puderem ser aplicados a realidades idénticas.

A coleta de dados ocorreu na segunda quinzena de setembro, procedendo-se a
entrevistas semi-estruturadas com gestores das areas educacional e financeira e com
professores e realizando-se visitas a pelo menos duas escolas de diferentes caracteristicas.
Foram também analisados numerosos documentos, como balangos, orcamentos, projetos

pedagdgicos e atas de reunioes.

Entretanto, a analise exploratoria de Municipios considerados bem sucedidos,
conquanto proficua, ndo seria tdo esclarecedora sem uma visdo dos Municipios em que o
Fundef supostamente apresenta irregularidades na implantacdo. Para isso, foram estabelecidos

contatos com o presidente e o relator da Comissao Parlamentar de Inquérito sobre o Fundo, na
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Assembléia Legislativa do Estado do Ceard. Apesar de o relatorio final ainda nao estar
concluido no periodo do coleta de dados da presente pesquisa, foi possivel realizar entrevistas
semi-estruturadas e analisar documentos de dominio publico, obtendo subsidios para esbogar-

se os perfis dos Municipios onde t€ém sido detectados problemas.

5.1 - O municipio de Maranguape

Com 82.064 habitantes, segundo a Contagem Populacional do IBGE em 1996
(25,4% na area rural), Maranguape se estende da planicie a encosta serrana, apresentando tanto
a fisionomia de cidade-dormitdrio de Fortaleza, na primeira, como o carater rastico na vertente
da serra. Sua economia ¢ predominantemente terciaria, ja que o distrito industrial, que antes se
encontrava no seu territorio, hoje se localiza em Maracanalt, Municipio também da Regido
Metropolitana, que se emancipou. Foco de atragao do éxodo rural, a area urbana apresenta

parte da coorte de problemas das grandes cidades.

O Fundef, no caso de Maranguape, veio consolidar conquistas obtidas a partir
da municipalizacdo do ensino em Municipios selecionados, nos termos da Lei Estadual n°
12.452, de 6 de junho de 1995, uma iniciativa pioneira do Ceard, chamada de FUNDEB. Até
1995 o valor médio aluno/més era de R$ 9,00 e deu o salto para R$ 25,00, em valores
nominais, passando, com o Fundef, para cerca de R$ 26,25. Assim, grandes conquistas foram
alcangadas, como a elevacdo dos salarios do magistério aos niveis estaduais, passando do
salario-minimo por tempo integral para R$ 120,00 por quatro horas diarias de trabalho.
Inicialmente concedido por abono, o aumento levou a reformulagdo do Plano de Cargos e

Salarios em 1997.

A Secretaria Municipal de Educacdo, que ¢ a mesma de hoje, apesar de
mudangas administrativas, tinha, como tem, prioridades claras de aloca¢do de recursos. Como
o incremento de verbas era legalmente reservado ao uso pelas escolas, a Secretaria manteve a
sua organizagdo artesanal e passou a aplicar em insumos escolares, sobretudo equipamentos, €
na politica de capacitagdo continuada (inclusive com pagamento de professores substitutos no
caso de afastamento do professor). Todavia, ndo se avangou substancialmente na transferéncia
de alunos para o Municipio, a ndo ser na educacdo infantil, como mostra a tabela 39. O

declinio da matricula estadual no periodo de 1997 a 1999 foi de apenas 2,9%, enquanto a
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matricula municipal elevou-se em 10,9% no mesmo periodo. Para o ano 2000 esta sendo

negociada a estadualizagdo do ensino médio.

TABELA 39

DISTRIBUICAO DA MATRICULA NA EDUCACAOQ BASICA, POR DEPENDENCIA
ADMINISTRATIVA, SEGUNDO O NIVEL DE ENSINO E LOCALIZACAO
MUNICIPIO DE MARANGUAPE -1997-1999

NIVEL
LOCALIZACAO DEPENDENCIAS ADMINISTRATIVAS
MUNICIPAL ESTADUAL PARTICULAR
1997 ] 1998 ] 1999 1997 [ 1998 [ 1999 1997 [ 1998 | 1999

Educacio

Infantil 2.699 2.590 3.219 733 300 305 1.121 1.074 1.296
Urbana 1.619 1.045 2.259 703 300 305 753 950 1.274
Rural 1.080 1.545 960 30 - - 368 124 22

Ensino

Fundamental 10.723 10.905 11.522 8.269 7.867 7.397 1.344 1.259 1.067
Urbana 3.503 3.543 9.360 8.203 6.200 7.397 684 1.259 1.067
Rural 7.220 7.362 2.162 66 1.667 - 660 - 10

Ensino Médio 282 386 450 1.275 1.998 2.229 138 150 177
Urbana 282 - 450 1.275 1.998 2.229 138 150 177
Rural - 386 - - - - 99 35 -

TOTAL 13.704  13.881 15.191 10.277 10.165 9.931 2.603 2.483 2.540

Fonte: Secretaria Municipal de Educagao de Maranguape — dados dos Censos Escolares.

Com o advento do Fundef os recursos se caracterizam pela previsibilidade e
significativa ascensdo, conforme a tabela 40. Como o orcado poucas vezes ¢ totalmente
executado, ¢ possivel que os valores de 1999 se reduzam, especialmente no que se refere as
despesas de capital. Porém, houve um salto expressivo com a implantacio do Fundef,
elevando-se o quociente da despesa total da Secretaria pela matricula, uma aproximagao
superestimada da despesa média aluno/ano. Esses valores alcancam tais niveis porque a
Secretaria de Educagdo tem ficado com a maior parcela da despesa municipal, seguida de

longe pela Secretaria de Saude (35,6% em 1997 e 34,6% em 1998).



Tabela 40

DESPESAS DA SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCACAO,
CULTURA E DESPORTO MUNICIPIO DE MARANGUAPE

1997-1999
DESPESAS | 1997 | 1998 | 1999
TOTAL 100,0% 100,0% 100,0%
(R$4.215 mil) (R$ 5.940 mil) (RS 6.960 mil)
Despesas correntes 93,7% 94,2% 74,6%
Pessoal Material de 64,5% 53,6% 44,6%
consumo 10,1% 15,9% 10,1%
Inativos Despesas 6,3% 3,2% 2,8%
de capital Variagdo em 5,8% 25,4%
relacdo ao Ano 40,9 17,2
Anterior (%)
Quociente Despesa/ 308 428 474
Total Matricula
Variacdo em relagdo ao - 39,0 10,7

Ano Anterior
Fonte: Prefeitura Municipal, Balangos de 1997 e 1998 e Orgamento de 1999.

Certamente grande parte do éxito da administracdo se deve ao Nucleo de
Acompanhamento Financeiro e Contabil instituido pela Secretaria, informatizado e dotado de
tré€s funciondrios que velam cuidadosamente pelas receitas e despesas e suas respectivas
vinculacdes. A folha de pagamentos também ¢ monitorada pelo 6rgdo, encarregado de gerar
balancetes mensais dos recursos do Fundef, submetidos ao Conselho de Acompanhamento e
Fiscalizacdo. O Nucleo também oferece subsidios a Secretdria para que esta negocie o
orcamento a cada ano. Por sinal, a Secretaria ¢ ndo s6 a ordenadora formal de despesas, mas

decisivamente influente na alocagdo de recursos.

Os entrevistados, nas Secretarias de Educacdo ¢ de Finangas, destacaram a
retirada compulséria dos 15% da receita de impostos selecionados e o acompanhamento
continuo do fluxo de recursos, decidindo abrir duas contas bancérias, uma para os 60% das
verbas para o magistério e outra para as demais despesas (40%). Os 10% restantes da receita
municipal de impostos, sobre os quais nao incide a subvinculacdo para o Fundef, sdo
creditados imediatamente ao Fundo Municipal de Educagao. Contudo, além de atrasos da
comunicacao dos bancos, os entrevistados assinalaram as dificuldades iniciais de implantacao e

conflitos potenciais com as chamadas primeira e segunda Lei Carnata.



O Conselho de Acompanhamento e Fiscalizagdo, com seis membros, que
tomaram posse em junho de 1998, ¢ presidido pelo representante da Secretaria de Educagao,
que se retira das reunides apos expor os dados, deixando os demais conselheiros a vontade. O
exame das contas ¢ moroso ¢ o 60rgdo colegiado tende a tornar-se deliberativo, isto ¢, tomar
decisdes sobre a alocagdo de recursos. Recentemente, por meio de circular, os conselheiros
colocaram-se a disposicao das escolas para tirar duvidas e ouvir reclamacdes. Ainda ndo foi
elaborado o regimento interno, o que, segundo a percep¢ao dos conselheiros entrevistados,

seria grave, caso a Secretaria nao fosse séria.

Considerando o incremento de recursos desde 1995, as prioridades de
destinag¢do tém sido: 1) o aumento salarial do magistério (concedido no ano passado, situando
os professores rurais ao nivel do mercado de ocupacdes urbanas de igual escolaridade); 2) a
politica de capacitagdo continuada do magistério, na perspectiva de aprendizagem e ndo de
"ensinagem", segundo a Secretdria; 3) o transporte escolar, feito exclusivamente em veiculos
de linha (de 6nibus a carrocas) e sem planos de aquisi¢do de veiculos; 4) a politica de reformas
prediais e dotacdo de insumos, destacando-se fitas de video e elementos mais simples e ndo
menos indispensaveis, como globos, atlas, pranchas com corpo humano, jogos educativos etc.
(computadores s6 chegaram a trés escolas); 5) o Nucleo de Apoio ao Estudante, que exerce
acdo paradidatica, ocupando o aluno fora do horario letivo por meio de bandas, corais e outras

atividades.

Embora disponha de um conselho de educagdo, o Municipio ndo constituiu um
sistema de ensino, preferindo o regime de colaboracdo com o Estado, por considerar-se ainda
ndo amadurecido. A gestdo escolar ¢ parcialmente descentralizada, enquanto a gestdo
educacional ¢ empolgada pela lideranga da Secretaria, carismatica, mas com a capacidade de
assentar solida burocracia. Os coordenadores das escolas (que coordenam, em vez de dirigir, as
equipes escolares) sdo propostos pela Secretaria e apresentam as suas propostas de agdo aos

conselhos escolares (entidades cridas em 1991). Se aceitos, sao nomeados.

Os estabelecimentos de ensino gerem apenas os recursos do Dinheiro Direto na
Escola, programa do MEC, quando tém unidade executora. A Secretdria declarou que, até

agora, nao conseguiu obter os instrumentos legais para conceder-lhes autonomia financeira.

A politica pedagdgica da Secretaria ¢ implantada especialmente por meio da

capacitacdo do magistério e da orientagdo. A capacitacao inicial comecou a ser negociada em
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1995 com a Universidade Estadual do Ceard, tomando a forma de um curso de Pedagogia que
habilita os seus licenciados a lecionarem da primeira a oitava série do ensino fundamental.
Como na reforma Langevin, na Fran¢a do pds-guerra, as séries finais do ensino fundamental
tém trés areas curriculares e seus correspondentes professores, ja que a fragmentacdo contribui
: : . " .
para o fracasso escolar. O curso, sob medida para o professor em servigo adquirir uma "matriz
cognitiva global", gerou discussdes acesas e s6 comegou em julho de 1998, sendo avaliado a

cada etapa pelos alunos e pela Secretaria.

A capacitacdo continuada se compde principalmente de cursos de duragdo
varidvel, dos quais a Secretaria participa como regente. O circuito se fecha com a orientagao
pedagogica, realizada por um grupo itinerante, lotado na Secretaria. O trabalho das
orientadoras ndo tem carater burocratico, mas consiste do apoio aos professores e alunos,
especialmente aqueles com dificuldade de aprendizagem. Busca-se incentivar a curiosidade do
aluno e tratd-lo como pessoa, incluindo os aspectos afetivos. Os colegas de maior
aproveitamento sdo engajados na tarefa de ajudar os que tém dificuldades. Para os defensores
da descentralizagdo, ndo ¢ este o modelo ideal da gestdo, porém os dados sugerem que o

caminho também leva a aprendizagem e a inclusao.

Indagada sobre as recomendagdes para o Fundef dar certo, a Secretaria declarou
que ¢ preciso pensar, antes de tudo, no sucesso do aluno, na melhoria da satisfagio no
ambiente de trabalho e na elevagdo da auto-estima do aluno e do professor. Isso em grande
parte depende do compromisso das equipes das secretarias municipais de educagdo, que ndo

podem ser "expedientistas", isto €, cumprir apenas burocraticamente as suas tarefas.
Em suma, na experiéncia de Maranguape destacam-se os seguintes aspectos:
- alideranca da secretaria e a continuidade administrativa;
- aclareza de objetivos e dos critérios de alocagdo de recursos;
- monitoramento cuidadoso das receitas e despesas pela Secretaria;
- aautonomia do 6rgdo municipal de educagio;

- uma politica pedagogica piramidal que se traduz em atos nas salas de aula.



5.2 - O municipio de Aratuba

Distante de Fortaleza cerca de 130 quilometros, Aratuba tem um perfil bastante
diverso do de Maranguape. Situado no Macico de Baturité, estende-se pela sua vertente sul e
ao longo do sertdo até limitar-se com Canindé. No terreno acidentado desenvolvem-se
atividades agricolas e alguns servigos turisticos. Com os seus 11.524 habitantes, segundo a
Contagem Populacional de 1996, 84,1% dos quais na area rural, o Municipio tem receita
propria muito modesta. Nesse quadro de dificuldades, Aratuba, antes do Fundef, contava com
47 escolas rurais, de uma ou duas salas de aula (algumas funcionando na casa da professora),
bastante precarias, com professores subremunerados (R$ 40,00 para um professor leigo) e uma
cronica dificuldade de transporte. Se o clima serrano, com as suas precipitagdes
pluviométricas, forma um oasis acidentado e elevado, as estradas vicinais sem pavimentagao,
ndo poucas vezes com precipicios de ambos os lados, eram uma ameaga ao deslocamento de

pessoas € bens.

Com a implantacdo do Fundef e a assisténcia técnica da Secretaria da Educagao
Basica do Estado do Cear4a, o Municipio procedeu a nucleacdo das escolas. Para isso,
estabeleceu um plano de prioridades: primeiro, a pavimentagdo das estradas; depois, a
construcdo de trés das sete escolas nucleadas previstas, com refeitorio, biblioteca, secretaria e
outras dependéncias, uma no Distrito-Sede e as demais em outros pontos do territorio
municipal; em seguida, o oferecimento de transporte terceirizado a professores e alunos; afinal,
o afastamento dos professores leigos para a fun¢do de auxiliar de ensino e a oferta de
programas de capacitacdo, inclusive em convénio com a Universidade Estadual do Ceard (este

inicialmente para 45 professores-cursistas).

Para atender a essas profundas mudancas, Aratuba contou ndo s6 com o Fundef,
mas também com um aporte de R$ 100 mil do FNDE. Com .a previsibilidade dos recursos do
Fundo, a Prefeitura espera construir as quatro escolas nucleadas restantes a partir da reforma e
ampliagdo de existentes; equipar as escolas em geral e prosseguir na capacitacao do magistério.
Ademais, pretende manter cerca de trés a quatro escolas isoladas, em face da dispersao
populacional, e utilizar parte dos prédios das escolas rurais desativadas para a educagdo
infantil, atendimento da Secretaria de Satde e atividades comunitarias. Como se vera, as

tarefas parecem ciclopicas para os recursos.
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As alteracdes do movimento de discentes aparecem num cartaz a entrada da
Secretaria Municipal de Educagdo, com as estatisticas dos Censos Escolares. Com efeito, as
matriculas foram passando para a dependéncia municipal e rompendo com a tradicional
divisdo de trabalho, pela qual o Estado atuava na area urbana e o Municipio na area rural.
Segundo o entendimento com as autoridades estaduais, o Municipio estd com a primeira a
sétima série do ensino fundamental, devendo absorver a oitava no proximo ano letivo.

Enquanto isso, o ensino médio devera passar para o Estado.

Esses fatos explicam a variagdo de mais 84,0% da matricula total da
dependéncia municipal e de menos 43,9% da dependéncia estadual. Ao mesmo tempo, ainda
conforme a tabela 41, entre 1997 e 1998, a taxa de aprovagdo cresceu mais nas escolas do
Municipio (um salto de 24,9%, que possivelmente resultou também da revisao de critérios de
avalia¢do). Porém, o abandono, conquanto elevado, mas em declinio em todas as dependéncias

administrativas, ainda era mais alto na esfera municipal.

Tabela 41

ENSINO FUNDAMENTAL - MATRAI'CULA E TAXAS DE APROVACAO E
ABANDONO POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA
MUNICIPIO DE ARATUBA - 1997-1999

INDICADORES I 1997 | 1998 | 1999
Matricula 4.183 4471 5.665
Municipal 2.695 3.338 4.959
Estadual 620 417 348
Particular 868 . 716 358
Taxa de Aprovacao
(em %) 52,4 70,0
Municipal 50,9 75,8
Estadual 70,2 73,6
Particular 44,0 41,1
Taxa de Abandono
(em %): 16,5 13,2
Municipal 17,8 14,3
Estadual 13,9 10,8
Particular 14,5 9.4

“Fonte: Secretaria Municipal de Educagio — dados dos Censos Escolares.

Quanto ao financiamento, a despesa com a manuten¢do e o desenvolvimento do

ensino em valores nominais, cresceu 235,6% entre 1997 ¢ 1998 (R$ 558 mil para R$ 1.873
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mil). Com isso, o quociente das despesas na manutencdo e desenvolvimento do ensino
(conceito mais restrito que o de despesa da Secretaria de Educacdo) pela matricula total,
ascendeu de R$ 207 a R$ 561, em valores nominais, o que deixa transparecer as despesas com
transporte e construcdo escolares. Em relagdo a receita de impostos, tais despesas passaram de
27,4% para cerca de 50,8%. Segundo observadores, esse esfor¢o fiscal elevado ¢ comum a
numerosos municipios cearenses, tendo em vista a receptividade popular a projetos
educacionais. Na expressdo de uma autoridade de fora do Municipio, a educagdo "estd na
ordem do dia", "da Ibope", o que tem grandes méritos, mas corre o risco de ser um efeito de

novidade, de carater transitorio.

A composi¢do das despesas em 1998 revela modesta participacdo das despesas
de capital, quer no Fundef (9,1%), quer no Fundo Municipal de Educagdo (5,7%). Segundo as
entrevistas, isso ocorre porque 60% dos recursos do Fundef estdo comprometidos com o
pessoal e os 40% restantes, em grande parte com o transporte escolar, que ¢ dispendioso.
Desse modo, verbas para construcdes escolares ja saem dos recursos do Fundo de Participagdo
dos Municipios. Acende-se, pois, um sinal amarelo, pois os recursos nao mais dardo um salto
como o de 1997-98. Desse modo, a ciéncia e a arte de administrar a escassez passam a ser

essenciais.

Tendo uma clara hierarquia de prioridades, ¢ evidente que o plano de nucleacao
ainda esta pela metade. Uma das maiores dificuldades vem a ser o custo do transporte. Apesar
de terceirizado, a Prefeitura considera que as possibilidades de competicio no mercado local
sdo restritas. Ao contrario de Maranguape, em outro contexto geoecondmico, 0 governo
municipal de Aratuba chega a cogitar em manter transporte proprio, para o que, considerando a
realidade de outros municipios, sugere até um plano de financiamento pela Caixa Econdmica

Federal.

Portanto, sdo questdes cruciais reduzir o custo do transporte escolar e efetuar as
construgdes necessarias. Certamente por isso, o Executivo ainda mantém em discussdo o Plano
de Carreira, Cargos e Saldrios. Vendo as "barbas" de outros Municipios arderem com planos
arrojados, prefere manter o abono salarial e reconhece que hé professores demais na folha de

pagamentos.

No entanto, a atmosfera ¢ de otimismo. Sdo destacados os ganhos em economia

de escala obtidos pelas escolas nucleadas, no que concerne a disponibilidade de energia
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elétrica, ao material pedagogico, a merenda, a capacitacdo, a gestdo e a orientacdo pedagdgica.
Considera-se que as criangas, antes isoladas e arredias, hoje se desenvolvem mais socialmente
e participam de manifesta¢des culturais e de grémios, viabilizados pela nucleacdo. Também o
envolvimento dos pais se tornou alvo de trabalho da rede, inclusive para vencer os seus

temores quanto ao deslocamento dos filhos.

A gestdo escolar tem substanciais mudangas prometidas. Cada escola tem hoje
um coordenador, mas se pretende que os diretores sejam eleitos pelas comunidades escolares.
Atualmente esses sete coordenadores participam de processos de capacitagdo na Secretaria e
exercem o papel de multiplicadores junto ao corpo docente. Como em Maranguape, a
Secretaria estabelece politicas pedagdgicas e acompanha a sua execug¢do por meio de visitas

periddicas.

A intencdo ¢ reduzir a equipe central e atuar junto as escolas. Diversos projetos
de inovagdes metodologicas, atividades artisticas, concursos para docentes e discentes e outros
acham-se em realizag@o. No ano letivo de 2000 deve ser implantada a organiza¢do do ensino
fundamental em ciclos fora do Distrito-Sede (neste ja ¢ fato concreto). Estabelecidos pelo
sistema estadual de ensino, como faculta a LDB, ¢ provavel que leve a reprovacdo a diminuir

ainda mais.

A Secretaria transmite a impressdo de ter todo o empenho em efetuar a
administracdo da simplicidade e da escassez. Diversos sdo os conselhos instituidos segundo as
leis, que parecem muitos para um municipio pouco populoso. Dois desses sao o Conselho
Municipal de Educacdo (cujas fungdes nao t€m delegagdo do Conselho Estadual, isto ¢, o
Municipio continua a ser parte do sistema estadual de ensino) e o Conselho de
Acompanhamento e Fiscalizacdo do Fundef. O ultimo, instituido em dezembro de 1998 e
reformulado em 1999, passou a incluir o total de nove membros, entre eles o Promotor de

Justica, um vereador da situagdo e outro necessariamente da oposigao.

As contas do Fundef - divididas, como em Maranguape, nas parcelas de 60 e
40% - ficam a disposi¢do do publico por uma semana. O Conselho as examina em reunides
bimensais, porém, foi preciso que o Secretario de Administragdo e Financas adequasse os
modelos a compreensdo dos leigos. E evidente, apesar de tais dificuldades, a transparéncia
introduzida pela despesa minima por aluno/ano. Foi relatado por uma professora que, quando

falta algo a escola, as criangas perguntam: "-- O que estdo fazendo com os meus 315 reais?"



Sem duvida, o Municipio esta transitando em pouco tempo de uma situacao
anacrdnica, de escolas isoladas e localizadas na casa das professoras, para uma rede escolar

com padrdes de qualidade muito superiores. Para isso, tém contribuido com destaque:

a lideranga e o interesse do Prefeito e do Secretario Municipal de Educacao;

- aclareza de objetivos e de critérios de alocagdo de recursos, com prioridades

ordenadas e articuladas;

- aassisténcia técnica do Estado, na moldura do regime constitucional de

colaboragdo;

- uma politica pedagogica piramidal que busca sensibilizar os alunos e as suas

familias, criando uma educac¢ao socialmente mais significativa.

5.3 - O municipio de Santarém

Santarém, localizado no oeste do Pard, com uma extensao territorial maior que a
de El Salvador e pouco menor que a da Bélgica, tinha, em 1996, 263.468 habitantes. Apesar da
urbanizacdo, os 31,6% da populacdo rural representam um contingente significativo, disperso
por todo o Municipio. A economia ainda se baseia no extrativismo mineral, em declinio, no

comeércio, servicos e agricultura.

O Fundef teve a sua implantagdo antecipada para julho de 1997, trazendo um
aporte apreciavel de recursos para um Municipio ocupado basicamente com a educacao rural.
Dos cerca de R$ 162,00 por aluno/ano as verbas dobraram para o piso de R$ 300,00 daquele
ano ¢ passaram para R$ 315,00 em 1998. Em valores nominais, conforme a tabela 38, os
recursos aumentaram 95,3% entre 1997 e 1998. Para se ter uma idéia do incremento, o total da
despesa da Secretaria Municipal de Educag@o em 1996 foi de R$ 87 milhdes, ao passo que, no

ano seguinte, alcangaram R$ 9,9 milhoes.

Com isso, elevou-se o quociente resultante da divisdo da despesa total
financiada pelo Fundef pela matricula no ensino fundamental regular. O valor desta
aproximagdo podera chegar a R$ 475 em 1999 se os recursos orcamentados forem

integralmente executados. Esse valor decorre de elevadas despesas de capital (40,7% do



total), que se devem ao intenso esfor¢o no sentido de ampliar a rede escolar e melhorar os
prédios e equipamentos. Segundo a Lei orcamentaria de 1999, 59,4% das despesas de capital
sao dedicadas a constru¢do de novas unidades escolares, 20,6% a ampliacdo de unidades
existentes, 9,8% a reforma de unidades escolares ¢ 5,1% ao seu mobiliario e equipamento.
Com isso, concretizando-se as aplicacdes, a matricula aumentard e o quociente, no futuro,

podera tender a cair.

TABELA 42

DESPESAS DA SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCACAOQOE
DESPORTOS - MUNICIPIO DE SANTAREM - 1997-1999

DESPESAS | 1996 | 1997 | 1998 ! 1999
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0
(R$8.720 mil)  (R$9.899 mil) (R$19.335mil) (RS 24.146 mil)
Despesas correntes 87,9 90,9 70,6 59,3
Pessoal 60,5 68,2 48,2 39,8
Material de consumo 14,7 11,1 12,3 8,0
Inativos - - - -
Despesas de capital 12,1 9,1 29,4 40,7
Variagdo/ano anterior (%)
- +13,5 +95.3 +24.9
Quociente Despesa
Total/Matricula 226 391 475
Variagao/ano anterior (%) - - +73,0 +21,5

Fonte: Prefeitura Municipal, Balangos de 1996, 1997 e 1998 e Orgamento de 1999,

As estatisticas educacionais, por sua vez, mostram que a matricula no ensino
fundamental regular aumentou 2,0% da primeira a quarta série e 36,5% da quinta a oitava série
(tabela 43). Provavelmente o Fundef liberou recursos para o Municipio atender aos que nao
tiveram oportunidades educacionais em idade propria, visto que a matricula na alfabetizagao de
adultos experimentou elevacdo de 83,6% e a educagdo de jovens e adultos, de 95,9%. A
titulagdo dos professores melhorou sensivelmente gracas a capacitagdo, realizada com recursos
do Fundef: os professores com o curso de magistério e com licenciatura plena, que
representavam, respectivamente, 58,0 e 4,6% em 1997, passaram a 72,7 ¢ 12,9% em 1999. O
percentual de professores com o curso de magistério passou de 58,0 a 72,7 entre 1997 e 1999,

enquanto a participacdo dos professores com licenciatura plena subiu de 4,6 para 12,9%.
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Por sua vez, a taxa de reprovagdo caiu quatro pontos percentuais e a taxa de
abandono se manteve quase estdvel. No entanto, com as classes de aceleracdo, esses

indicadores, como os demais relativos ao rendimento, tenderdo a melhorar.

TABELA 43

MATRICULAS POR NIVEL E MODALIDADE DE ENSINO
MUNICIPIO DE SANTAREM -1997-1999

Nivel e Modalidade | 1997 | 1998 | 1999
Educacédo Pré-escolar - 376 -
Ensino Fundamental: 39.114 41.687 41.675
ta_ga 33.971 35.771 34.655
5°-8* 5.143 5916 7.020
Educagao Especial 90 95 118
Alfabetizag¢ao de Adultos 844 1.045 1.550
Educacao de Jovens e Adultos 3.799 6.171 7.442
TOTAL 43.847 49.374 50.785

Fonte: Secretaria Municipal de Educagdo e Desportos — dados dos Censos Escolares.

Evidenciando a priorizacdo do uso das verbas do Fundef para o pagamento do
magistério, o elevado incremento de recursos resultou em moderado aumento do numero de
professores e do pessoal de apoio (geralmente merendeiras e vigias) € em pequena reducdo do
pessoal administrativo. A elevagdo do ntimero de professores, no caso da primeira a quarta
série do ensino fundamental, permitiu a redu¢do da média de alunos por turma de 39,4, em
1998, para 27,6, em 1999. Como resultado de um trabalho de racionaliza¢do, a média de

alunos por turma da quinta a oitava série subiu de 16,9 para 28,5 entre um e outro ano.

A mesma Secretaria Municipal de Educagdo permanece desde a implantacdo do
Fundef até hoje. Como antes existia pro forma um Estatuto do Magistério, os primeiros passos
dados apds a implantacdo do Fundo consistiram em elaborar e aprovar o plano de carreira e
promover concurso publico para o magistério (como o Municipio cumpriu rigorosamente o
prazo da Lei n°® 9.424, de 24.12.96, antes da sua adiada regulamentacdo, o Plano estd sendo

revisto). Os niveis salariais subiram sensivelmente (do salario minimo para a



média hoje de R$ 355) e passaram a atrair professores de niveis de escolaridade mais alto e a
impulsionar os professores leigos a se habilitarem. Para isso, muito tém contribuido a presenga
na cidade de trés institui¢des de educacdo superior, das quais uma publica, e o Projeto Gavido
de habilitagcdo de leigos. O ultimo, que formou 239 professores, terd no ano 2000 a sua ultima

turma, ndo devendo mais haver professores leigos no Municipio em 2001.

Além das medidas tomadas no magistério, outra area de aplicagdo de recursos
foi estabelecida: a construgdo escolar. O Prefeito, no inicio do seu governo, reuniu-se com 610
comunidades, discutiu com elas as respectivas demandas e chegou a uma lista de prioridades,
distribuida a todos os Secretdrios. Na area da educagdo as grandes solicitagdes foram a

construcao, ampliagdo e reforma de escolas.

Com efeito, até hoje foram construidas 38 escolas, 24 acham-se em construcao
e 17 foram reformadas ou ampliadas. O foco desses investimentos tem sido a area rural,
deixando-se a area urbana por ultimo. Esta, porém, apresenta escolas que tém o turno
intermediario e estdo, pelo menos em parte, contempladas pela Lei orcamentaria de 1999, por

meio de verbas para ampliacao, que poderdo vir a ser executadas.

A visdo da realidade logo permite compreender os porqués dos pedidos da
populacdo: ha escolas rurais, quando hé, perto das ruinas, onde os livros podem ser danificados
a qualquer momento, onde nao ha a menor condi¢do de instalar a TV Escola e onde a merenda
¢ preparada sobre pedras, numa fogueira de gravetos, do lado de fora da escola. Ao contrario
de cenas que evocam o periodo paleolitico, com os novos prédios passa-se a ter escolas dignas

do nome, com padrdes minimos de atendimento em todo o Municipio.

O programa de construcdo, que tem pontos muito positivos na funcionalidade e
na estética, como ndo raro acontece, enfrenta alguns defeitos que infernizam a vida de todos,
inclusive do Prefeito, a quem os problemas chegam a ser levados em audiéncias. Apesar de a
Secretaria ter orientado os diretores a fiscalizarem as obras, esbarra-se em problemas de

solugdo simples, como a construcao de fossas adequadas para a regido de varzea.

Além do magistério e da construgcdo, reforma e equipamento de escolas, a
merenda e o transporte escolar aparecem com destaque nas preocupagdes. O Prefeito prometeu
as comunidades que entregaria a merenda direto a escola e assim o Municipio esta fazendo,
porém o transporte corresponde a cerca da metade dos custos. E facil compreender o motivo: a

comunidade mais distante, Nova Canaa, fica a 24 horas de barco, mais 15 horas de
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rabeta (pequena lancha), tudo isso sujeito ao regime das dguas e ao encachoeiramento temporario

ou permanente dos rios.

No campo do transporte escolar, o Municipio buscou sem sucesso recursos
especificos para a compra de barcos e Onibus. Assim, s6 nove comunidades-polo sdo
beneficiadas pelo transporte e solucdes especificas sao adotadas, como a doagdao de uma canoa
a uma comunidade quando as criangas tém que transpor um obstaculo natural, como um lago,
para chegar a escola mais proxima. E interessante notar que, para facilitar o deslocamento dos
alunos e o funcionamento dos estabelecimentos de ensino, foi adotado calendario letivo
especifico para a regido de varzea, comecando com a descida das dguas e terminando com a

sua subida.

O que ndo ocorreu até agora foi a municipalizagdo do ensino fundamental, que
depende de negociacdes entre o Estado e o Municipio, no que se refere a transferéncia de

alunos, pessoal, prédios e equipamentos.

Para atender ao advento do Fundef, a Secretaria de Educagao teve fortalecida a
sua autonomia relativa. Na gestdo anterior houve uma reforma descentralizadora, pela qual,
inclusive, os Secretdrios tornaram-se ordenadores de despesas. Internamente, a Secretaria,
ainda com o foco voltado para a area rural, dividiu a area de atuagdo em Ribeirinha e Planalto,
atribuindo cada uma delas a uma supervisora, de fungdes predominantemente administrativas.

Ambas tém admiravel conhecimento das suas areas, sendo uma delas moradora local.

Do ponto de vista da gestdo escolar, as realizacdes sdao timidas. Os
estabelecimentos maiores estdo recebendo assessoramento para elaborar o seu projeto
pedagdgico. E crescente o nimero de escolas com conselhos organizados que constituem
unidades executoras do Programa Dinheiro na Escola. Esse ultimo cumpre, assim, o seu papel
de indutor da autonomia escolar, nos termos da Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagado

Nacional.

Sob o angulo da gestdo financeira, a Secretaria dispde de orgdo proprio, que
programa as despesas, inclusive com quadros bimestrais de detalhamento, mas ndo acompanha
as receitas ligadas a manutengdo e desenvolvimento do ensino, como em Maranguape. Prepara

também a proposta orcamentaria, assessorada pela Secretaria de Planejamento.
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Quanto ao Conselho de Acompanhamento e Fiscalizagdo, precisa, ainda, dar
largos passos para recuperar o tempo perdido. Embora criado antes da implanta¢do do Fundef,
pela Lei Municipal n°® 15.198, de 24.6.1997, s6 se reuniu em fevereiro de 1999 e, depois, a
partir de agosto. A rigor, ainda ndo se debrugcou com periodicidade e continuidade sobre as

prestagdes de contas.

Além de avangos nessa frente e na municipalizacdo, Santarém, pela sua
extensdo territorial, enfrenta o desafio de equilibrar precariamente a balanga do atendimento
compulsoério do ensino fundamental a populagdes dispersas. Se enfatizar o alcance dos alunos,
criara escolas isoladas, sem maiores possibilidades de qualificacdo técnica. Se pender para a

concentragdo de salas de aula, corre o risco de deixar populacao fora da escola.

Até agora, o nimero de escolas de sala nica tem girado em torno de 56,0% a
59,% do total de estabelecimentos e o nimero de classes multisseriadas, quase todas rurais,
também ¢ estavel. Isso indica que se tem obedecido aos mesmos padrdes historicos, inclusive
de atendimento municipal antes no campo que na cidade. Portanto, comparado com Santarém e

municipios semelhantes, o caso de Aratuba chega a parecer de simplicidade franciscana.

Por outro lado, apesar da encoraj adora melhoria de indicadores, o fracasso
escolar ¢ um grave problema, um desperdicio incomensuravel de vida, esperangas e recursos
de toda ordem. A pirdmide tem uma base alargada, com retencdo em especial na primeira e
segunda séries. A Secretaria estd ciente - e cogita dos respectivos projetos corretivos - de que
as classes de aceleracdo tém notaveis resultados, mas que, ndo se secando a fonte, o fracasso
gerard novos contingentes de alunos com série e idade desajustadas. Ademais, todas as classes
multisseriadas visitadas seguiam o modelo frontal, isto €, o professor como foco do ensino,
com todos os alunos voltados para a sua comunicag¢do verbal. Todo o empenho, pois, sera

necessario e urgente nos proximos anos.

As pesquisas internacionais indicam de modo geral escasso impacto dos prédios
sobre o rendimento dos alunos (cf., p. ex., Farrell, 1993; Scheerens e Bosker, 1997). No
contexto de Santarém, entretanto, os prédios decentes e sem luxo constituem condigdo sine qua
non para a aprendizagem. No entanto, ap6s a presente onda de construgdes e reformas, sera
urgente focalizar todos os esfor¢cos no processo pedagdgico. De outro modo, a multiplicagao de

alunos fracassados continuara gerando uma necessidade insustentavel de



construgao de novas salas e escolas e langcando Santarém ao circulo vicioso dos esfor¢os

estéreis.
Em suma, a experiéncia de Santarém destaca os seguintes fatores:
- Clareza de objetivos e critérios de alocacao de recursos;

- Estabelecimento de prioridades a partir das reunides do Prefeito com as

comunidades;

- Existéncia de 6rgao municipal de educagdo estruturado.

5.4 - Onde o Fundef enfrenta dificuldades

Como foi visto, o subito aumento de recursos a disposicdo dos Municipios
cearenses constituiu uma mudanca da penuria para uma situacdo de relativa abundancia. Como
tende a ocorrer com aumentos e reducdes vultosos de recursos em curto espago de tempo, os
padrdes alocativos tendem a desorganizar-se (Gallagher, 1993; Gomes, 1995). E tdo complexo,
portanto, passar da abundancia para a escassez como o inverso. Para se ter uma idéia, os
Municipios cearenses contribuiram em 1998 para o Fundef com R$ 146,9 milhdes, mas o total

de recursos que passaram a gerir foi de R$ 303,8 milhdes (Brasil, 1999).

Tal acréscimo de recursos requer mudangas na gestdo e novas sistematicas de
acompanhamento e fiscaliza¢do. Apesar dos programas de capacitagdo do MEC e do Tribunal
de Contas dos Municipios, além de outras iniciativas, era de esperar dificuldades. Porém, esse
volume de recursos também viria a constituir tentagao irresistivel para uma parte dos

administradores publicos, criados nas tradi¢des do patrimonialismo € do mandonismo local.

Assim, logo nos primeiros meses de 1998 comecaram a acumular-se dentincias
que geraram a criagdo de Comissao Parlamentar de Inquérito na Assembléia Legislativa do
Estado. Ao todo, 108 dos 184 Municipios (58,7%) foram denunciados ante a CPI até a época
da coleta de dados desta pesquisa, dividindo-se em trés grupos: 1) de irregularidades
provocadas por desconhecimento, sem ma f¢; 2) de irregularidades provocadas por ma fé; 3) de

dentuncias politicas geralmente infundadas.



O perfil dos Municipios com efetivas irregularidades ¢ dificil de definir. Dentre
aqueles alvos de denuncias graves existem Municipios de maior e menor porte, mais ou menos
urbanizados e mais ou menos industrializados. Os casos de incompeténcia administrativa, no
entanto, tendem a ocorrer entre os de menor renda, cujo prefeito e secretario de educagao
possuem menor grau de escolaridade. Também ha tendéncia a irregularidades quando o

secretario ndo tem maior familiaridade com a educagao.

Tendo em vista os resultados parciais da CPI, os principais ralos detectados,

ndo necessariamente pela ordem de importancia, foram:

- acapacitagdo de leigos, que abriu caminhos para o dispéndio de verbas com os
cursos € eventos mais variados e oferecidos pelas mais diversas entidades,
inclusive estranhas a educagdo ou que estavam apenas com processo de
autorizagdo de curso superior no MEC. Um desses cursos, de Pedagogia,
representava gasto de R$ 2.500 semestrais por aluno. Cursos de Portugués e
sobre uso indevido de drogas teriam sido contratados pelo astrondmico valor de
R$ 700.000 cada. Foram também constatados professores fazendo cursos em
municipio diferente daquele em que trabalham. Diversas questdes
interpretativas cercam a defini¢do de cursos que podem ser computados na

subvinculagdo de 60%;

- o transporte escolar superfaturado, contratado sem licitagdo ou com
irregularidades de licitagdo. Um dos municipios pagou, em dezembro de 1998,

140 mil quilometros de transporte escolar;

- duplicacdo de matriculas: em certos casos, o professor ¢ conluiado por receber
bonus de até 100% do salario se o abandono e a reprovagdo forem nulos ou
minimos. Além de superestimar a matricula e a taxa de escolaridade, esse
desvio pode induzir a aprovagdo de alunos reais sem o correspondente

rendimento.

- construcdes e compras de materiais superfaturadas: casos de reforma,
ampliacdo e constru¢cdo de novas escolas, em que, para dificultar a fiscalizacao
in loco pelo Tribunal de Contas dos Municipios, prefeituras chegaram a mudar

nomes de escolas ou até de rua. Também sd3o numerosos os casos de compra de
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materiais e contratagdo de servigos dificilmente explicaveis do ponto de vista do

conceito de manutengao e desenvolvimento do ensino.

- inclusdo de despesas relativas a outros niveis e modalidades de ensino, como a

educacdo de jovens e adultos e a educagdo infantil.

Além disso, houve dentincias de situacdes inadmissiveis apds o Fundef, como o
atraso do pagamento de professores; desrespeito ao piso, pelo menos, do salario-minimo; o uso
politico de contratacdes temporarias de professores e a utilizacdo de recursos para fins
educacionais que ndo o ensino fundamental regular. Por outro lado, em diversos casos, o
conselho de acompanhamento e fiscaliza¢do ndo havia sido formado ou, embora formado, nao

se reunia ou, ainda, era constituido ou controlado por pessoas ligadas ao Executivo municipal.

A lista de irregularidades investigadas pela CPI ndo ¢ singular. Ao contrario,
ocorreriam, como tendem a ocorrer, com ou sem o Fundef, alcangando dimensdes expressivas
pelo incremento dos recursos disponiveis. O que existe de novo ¢ o acompanhamento ¢ a
fiscalizacao pelos conselhos, muitas vezes ndo implantados ou distorcidos em suas finalidades,
0 que nao os invalida por enquanto. Casos de formalismo na administragdao publica sdo muito
conhecidos: os oOrgdos e atribui¢des existem na letra da lei e na aparéncia, porém sao

submetidos a desvios funcionais.

No entanto, seria de surpreender se, desde o primeiro momento, instrumentos de
participagdo da comunidade vicejassem em regides marcadas pela rarefacio da vida
comunitdria e pela concentragdo do poder. Também ndo had evidéncias de que as
irregularidades no Ceard sejam mais graves ou numerosas do que em outros Estados. No
entanto, a CPI e os esfor¢os envolvidos indicam que ha acentuado interesse pelo ensino

fundamental.

No entanto, além dos percalgos dos conselhos, o Fundef deixou patente a
inadequacdo da fiscalizacdo e controle tradicionais. Os Tribunais de Contas ndo estdo
acostumados a efetuar a fiscalizag@o in processu, como requer o Fundef, mas, no minimo, ap6s
o fim do exercicio financeiro, quando os remédios ja sdo tardios. Com isso, conforme indica a
experiéncia, os processos se estendem até por alguns anos, ndo permitindo a responsabilizagdo
das autoridades e o ressarcimento das coletividades lesadas (cf. Costa, 1991; Plank e Verhine,

1993).



Por isso mesmo, foram adiantadas propostas em discussdo pela CPI, como o
Projeto de Lei do seu presidente, Deputado Paulo Linhares, no sentido de estabelecer o
monitoramento e a avaliagdo amplos e continuos das politicas educacionais. Esses processos se
caracterizam ndo apenas pelo exame constante dos aspectos contdbeis, como dos resultados
educacionais dos recursos empregados. A proposta implica, portanto, a adequacdo dos
processos tradicionais de fiscalizagdo e controle a fatos novos, mas, sobretudo, uma
abordagem finalistica, se o dinheiro do contribuinte alcanga os resultados previstos. E algo
muito mais amplo, que implica a responsabilidade dos 6rgaos publicos perante o povo, para

verificar em que medida respondem aos objetivos tragados.

5.5 - As perspectivas do Fundef

Os municipios estudados apresentavam problematica relativamente simples, que
passou a receber solucdes também relativamente simples - e de grandes efeitos - a partir da
disponibilidade dos recursos do Fundef. O acentuado incremento de verbas nesses Municipios
ndo conseguiu desorganizar os padrdes alocativos e, certamente por isso, deram saltos
expressivos em diversos campos. Os dados mostram a euforia daqueles que administravam a
quase miséria para solucionar dificuldades bésicas. No entanto, a euforia pode em breve dar
lugar a disforia, conforme os horizontes que se desenham. Alguns pontos merecem ser objeto
de reflexdo e de ag¢do num sistema de vinculagdes e subvinculagdes cuja simplicidade ¢

admiravel, mas nao suficiente.

- 0s riscos da estabilidade ou declinio de recursos: Alcangada a redistribuigdo inicial
de recursos, ndo devera haver novos incrementos tdo acentuados de verbas. Trata-
se, entdo, de administrar a escassez relativa ante a multiplicidade de demandas,
justificadas ou ndo. Nesse caso, o maior risco pafece ser o dos planos de carreira e
salarios demasiado ambiciosos, numa ordem constitucional que estatui a
irredutibilidade salarial. O minimo de 60% para o pagamento do magistério pode
ser amplamente ultrapassado e estrangular o sistema. Porém, a questdao nao ¢ s6 de
escassez, mas de resultados concretos do dinheiro publico. Reina otimismo com a
progressiva habilitagdo dos leigos e com a titulacdo cada vez mais alta dos

professores. Titulagdo, contudo, ndo corresponde



necessariamente a melhor desempenho, nem salarios mais altos garantem melhor
trabalho docente. O mesmo vale para programas ousados de construcdes e
equipamentos escolares, que podem ser faceis de executar, ter ampla visibilidade e
resultados eleitorais imediatos, mas dardo limitadas contribui¢des ao desempenho
dos alunos. Em face do volume de verbas empregado, ¢ de esperar que, na medida
em que dependa da capacitacdo e de outros fatores, os resultados do SAEB/99
apontem para ganhos expressivos de proficiéncia dos alunos. Caso contrario,
muitos aspectos da politica educacional, especialmente o magistério, devem ser

revistos.

o acompanhamento e a fiscalizagdo: Os riscos de desvios, como foi observado,
estdo presentes. Ainda ¢é cedo para conclusdes, mas os conselhos de
acompanhamento e fiscalizagdo podem precisar de novos impulsos e at¢ mudancas
para evitar que se tornem Orgaos pouco operantes, dominados por interesses de
grupos governamentais. Questdo axial ¢ a contabilidade que ninguém entende. O
conselho funciona, olha e ndo vé. E indispensavel ter balancetes que os leigos
entendam. Da mesma forma que solugdes educacionais simples funcionam, cabe
pensar em balancetes de facil compreensao que permitam controlar, entre outros
aspectos, o dimensionamento do pessoal, inclusive por meio do nimero de alunos
por turma, de professores por turma e funcionarios ndo docentes por
estabelecimento. Como isso por si sO ndo ¢ garantia, ¢ preciso verificacdes
aleatorias in loco e o uso de planilhas com os valores de bens e servigos no
mercado. Outra questdo, ainda, ¢ a necessidade de comunicagdo de dados e

relatorios ndo s6 aos conselhos previstos na Lei, mas também ao publico em geral.
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~ Abrindo a "caixa-preta’

Trés estudos de caso de Municipios considerados bem sucedidos no
funcionamento do Fundef, um da Regido Norte e outros dois da Regido Nordeste, apontaram
para a relevancia da gestdo educacional, para o aproveitamento dos recursos. Tiveram relevo

particular os seguintes fatores:

- A clareza dos objetivos e dos critérios de alocacdo de recursos;
- A lideranca do prefeito e do secretario municipal de educagao;
- A autonomia e a estrutura¢ao do 6rgao municipal de educacao;

- monitoramento cuidadoso das receitas e despesas.

Em contraste, dados preliminares da Comissdo Parlamentar de Inquérito da
Assembléia Legislativa do Ceard indicam uma variedade de perfis dos Municipios onde
ocorreriam as irregularidades investigadas. Os desvios tendem a seguir os padrdes usuais e
conhecidos de superfaturamento, burla as normas de licitagdes etc. entretanto, a dindmica do
Fundef requer a adequagdo dos mecanismos classicos de fiscalizagdo e controle, além do

efetivo funcionamento dos conselhos de acompanhamento e fiscalizacao.
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Conclusodes

O exame dos dados disponiveis indica, inicialmente, que, conforme a
legislagdao, foi verificado um aumento sensivel de recursos transferidos pelo FNDE as
Unidades Federativas, em termos absolutos, com a entrada em vigor do Fundef. Mais que isso,
porém, ocorreu uma redistribuicdo do aumento de recursos em favor das regides de menor
desenvolvimento relativo, sobretudo o Nordeste. Tal redistribui¢cdo se fez predominantemente
com recursos segundo critérios prefixados, em particular a matricula, como dispdem as normas
do Fundo. O Fundef veio a ser um grande passo a mais, comparando-se 1997 e 1998, no
sentido de, primeiro, aumentar o volume de verbas alocado segundo tais critérios e, segundo,

de reduzir as transferéncias negociadas bilateralmente.

Se os recursos tiveram aumento expressivo, em que foram despendidos? As
pesquisas resenhadas indicam que, em parte ponderavel, na valorizacdo do magistério,
conforme o propdsito legal, gracas em grande parte a subvinculagdo de 60% dos recursos do
Fundo para a remuneragdo e capacitagdo desse tipo de pessoal. Os dados apontam para o
crescimento do niimero de planos de carreira e, ainda, para a adoc¢ao de critérios promissores,
como as recompensas ao desempenho e ao deslocamento para a area rural. E desnecessario
encarecer a relevancia de tais elementos para melhorar o acesso, a qualidade e a eqiiidade do
ensino fundamental. Tendeu a diminuir a importancia do tempo de servico na promocgao e da
regéncia de turma para a gratificacdo. Parece indicar que, se professor ¢ professor, ndo faz

sentido gratifica-lo para exercer a funcdo que lhe ¢ inerente.

Do mesmo modo que a redistribui¢do de recursos financeiros, a geografia das
mudangas (em certos casos certamente inovagdes), favorece o Norte, o Centro-Oeste e, mais
uma vez em especial, o Nordeste. Nelas foi dado o maior salto em termos de passar a ter um
plano de carreira e de sair de salarios infimos para salarios aparentemente razoaveis em termos
de mercado, porém, sem duvida, com significativo aumento real. Alids, o incremento real de
salarios ocorreu no Pais, com um sentido progressivo, beneficiando, no caso do Norte e

Nordeste, principalmente professores leigos e normalistas.

Apesar de alvissareiras, as mudangas chamam a aten¢do para a necessidade de
os aumentos salariais terem efeitos em termos de desempenho docente. A elevagdo dos salarios

pode atrair pessoas mais capacitadas para o magistério, pode melhorar a auto e
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hetero-imagem do educador, porém isso por si so nao garante melhor educacdo. No Ceara,
como foi relatado, ha dentncias de que a avaliacdo de desempenho foi pervertida em véarios

Municipios.

Portanto, além do acompanhamento e da fiscalizagdo, ¢ preciso que o plano de
carreira - questdo internacionalmente intrincada - busque recompensar efetivamente os
melhores professores. Nesse sentido, é preocupante verificar que a capacitacdo, embora
presente nos casos estudados, ainda corresponde, segundo a pesquisa, a um modesto
percentual. Pior ainda, a literatura nacional e internacional se preocupa com a modesta

efetividade de numerosos programas de capacitacdo inicial e continuada.

A resenha das pesquisas realizadas, com as respectivas limitagdes, aponta que,
afora os salarios, mais material de consumo e didatico, reformas de prédios e outros tipos de
despesas tiveram prioridade na alocagdo de recursos pelos Municipios. De modo geral, estes
declararam critérios razodveis segundo a literatura especializada sobre o impacto de elementos

da escola sobre o rendimento do aluno.

Passando a explorar os dados primarios, de natureza quantitativa, os resultados
consistentemente sugerem que o efeito mais tangivel, no elenco de indicadores disponiveis, foi
o aumento da matricula, no bojo da campanha "Toda Crianga na Escola", visando ao
cumprimento da obrigatoriedade escolar. O ensino fundamental regular ndo s6 alcangou alta
prioridade, como também a brecha entre as regides e entre as areas rural e urbana, em termos
de acesso, tendeu a se reduzir no curto periodo observado. O incremento da matricula, ao que
indicam as tendéncias centrais, ocorreu com um possivel aumento da eficiéncia, elevando-se as

médias de alunos por turma e de alunos por funcio docente.

Essa notavel expansdo foi acompanhada da descentralizacdo, sobretudo no
grupo experimental, mas ndo, aparentemente, pela constituicdo de sistemas municipais de
ensino. Depois de inimeros discursos € normas em favor da municipalizagdo, um fundo de
natureza contabil conseguiu em pouco tempo o que o Pais ndo obteve em décadas. Sendo a
descentralizacdo um objetivo do Fundef, segundo as evidéncias, caminha-se para atingi-lo. Os
impactos dessa descentralizacdo em termos de qualidade constituem questdo a estudar no
futuro proximo. Os atrativos financeiros, de prestigio ¢ de poder da municipalizacdo da
matricula sdo evidentes, mas resta saber em que medida os Municipios t€ém assumido novas

responsabilidades com a correspondente competéncia técnica.
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Mais uma vez, o Nordeste, em propor¢do aos recursos a ele dedicados,
respondeu positivamente, com avangos tangiveis. Com efeito, foi constatada uma relacao
estreita entre o acréscimo de recursos transferidos as Unidades Federativas e a ampliacdo da
matricula e o crescimento das taxas bruta e liquida de escolaridade. Em outros termos, a
situacdo educacional tendeu a melhorar - e melhorar mais — onde antes era pior. Cotejando os
grupos experimental e de controle, conforme o quadro 3, sdo visiveis o impacto educacional
positivo e as vantagens da complementacao federal de recursos. Esta tltima levou um conjunto
de Estados e municipios a sair de um patamar muito modesto para alcancar padrdes minimos

relativos ao valor dedicado por aluno pelo fundo.



Variaveis

QUADRO 3

DESEMPENHO DO GRUPO EXPERIMENTAL EM RELACAO AO GRUPO DE
CONTROLE SEGUNDO AS VARIAVEIS UTILIZADAS

| Desempenho do Grupo Experimental em

relagio ao Grupo de Controle

Educagdo Pré-Escolar

Maior decréscimo

série

Ensino Fundamental - 1* a 4*

Maior crescimento em 1997-98
Perda menor em 1998-99
Menor municipalizagio

série

Ensino Fundamental - 5* a §°

Maior crescimento
Maior municipalizagdo

Classes de Aceleracdo

Maior crescimento

MATRICULAS

Ensino Médio

Maior crescimento
Maior estadualizagio

Ensino Fundamental

Educagdo Especial Maior crescimento
Maior municipalizagio
Ensino Maior declinio em 1997-98
Fundamental — 1* | Declinio em 1998-99 (grupo de controle:
Educagdo |a 4" série apresentou aumento)
de Jovens Maior municipalizacdo
e Ensino Declinio em 1997-98 (grupo de controle:
Adultos Fundamental — 5° | apresentou aumento)
a 8% série Pequeno aumento em 1998-99 (grupo de
controle registrou leve declinio)
Ensino Médio Diminuigago em 1997-98 (grupo de controle:
aumento continuo)
Crescimento em 1998-99
Maior participagdo municipal (grupo de
controle  apresentou maior  participagdo
estadual)
Area Rural - Maior crescimento, especialmente nas séries

finais do ensino fundamental

por Turma -

Ensino fundamental

Maior aumento nas séries iniciais
Maior reducdo nas séries finais

Alunos por fungéo docente no ensino fundamental

Aumento maior tanto nas séries iniciais como
finais

Fungdes docentes por grau da formagao no ensino

Melhoria do perfil, porém redugdo mais lenta

1998 em relagdo a 1997

fundamental dos professores leigos que a verificada entre o
grupo de controle
Transferéncias federais de recursos — diferenca de | Crescimento maior

' Impacto das transferéncias de recursos
|

Tendéncia a maior aumento da matricula do
ensino fundamental e das taxas bruta e liquida

de escolaridade




185

Por sua vez, a vertente qualitativa deste relatdrio permite abrir a chamada caixa
preta e perscrutar o que acontece dentro dela. Os Municipios destacados como exitosos ndo
atingirem a perfeicdo, devem os seus resultados, ao que as evidéncias indicam, a uma boa
gestdo dos recursos. Para isso foi preciso ter uma visdo clara, com problemas bem definidos,
objetivos claros e critérios adequados de alocagcdo de recursos. Para tanto, a lideranga do
Secretario, a independéncia relativa do 6rgao municipal de educacdo e o acompanhamento dos
fluxos de recursos sdo pontos de grande importancia (isto €, o 6rgdo precisa ter ndo sé
pedagogos, mas também quem entenda de finangas publicas e politicas educacionais, inclusive

para instruir o conselho de acompanhamento e fiscalizagio).

Outro aspecto a destacar ¢ o da descentralizacdo. As matriculas mostram sinais
consistentes de municipalizagcdo, porém a vertente qualitativa da pesquisa sugere que, pelo
menos nos casos estudados, & municipalizagdo ndo corresponde a autonomia da escola,
prescrita pela Lei de Diretrizes e Bases. Em face dos modestos dados empiricos, cumpre

perguntar se o Pais esta diante de um processo de descentralizagdo ou de desconcentracao.

O exame da gestao educacional, por meio das "caixas pretas", remete a um
outro problema, o do acompanhamento e fiscalizacdo. As pesquisas resenhadas mostram que
0s processos previstos pela Lei ndo estdo sendo rigorosamente observados. Ademais, o
funcionamento, em particular dos conselhos estaduais, poderia ser muito melhor. A mera
existéncia dos conselhos, portanto, nada garante. Do ponto de vista regional, novamente o
Nordeste se destacou na sua criagdo e declaracdo de que se encontram em funcionamento. E

um excelente sinal, todavia, em que medida tais colegiados sdo apenas fomais e oficiais?

Se o Nordeste se destacou sob varios aspectos, la também uma Comissao
Parlamentar de Inquérito analisa desvios, que possivelmente ndo serdo maiores no seu Estado
que em outros. Os processos de desvio, de desrespeito a coisa publica, sdo, em geral,
conhecidos e vicejam no clima de mandonismo local, que toma o lugar da comunidade, no
sentido socioldgico do termo. Fica evidente que, para um fundo tdo dindmico e dotado de tao
significativos recursos, os mecanismos cldssicos de controle deixam muito a desejar. Dai
pensar-se em sua reestruturacio desses ultimos e nao se indagar apenas se o dinheiro foi gasto
para a finalidade declarada, mas se conduziu a efetivos beneficios em favor da educacdo

publica.
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O presente balango, de natureza inicial, focalizando um periodo curto de
implantacdo do Fundef, capta uma imagem parcial da realidade, até certo ponto privilegiada.
Corresponde quase que apenas ao seu primeiro ano, em que, em grande parte do Pais, os
recursos financeiros por aluno tiveram dramadtico incremento. Tais recursos tenderam a
assegurar, aparentemente, mudancas quantitativas, notadamente no campo do acesso, que sdo

mais faceis e mais rapidas de realizar.

Apos a lua de mei, vird exigente processo de ajustamento, inclusive a um
volume de recursos que ndo mais experimentara a ingreme aclividade do seu primeiro
exercicio financeiro. O Fundef pode por ora revelar importantes resultados, em termos
quantitativos, quanto ao acesso ¢ a eqiiidade. Pode criar ou reestruturar planos de carreira,
elevar os salarios do magistério, prover capacitacdo inicial e continuada em abundancia nos
seus primeiros cinco anos, melhorar a titulagdo dos professores, ampliar o acesso, melhorar a
eficiéncia, reduzir progressivamente as disparidades regionais nos diversos indicadores. Tudo

isso podera ser captado e mensurado.

Entretanto, essas estatisticas correm o risco de retratar, em grande parte, a
aparéncia do rosto, mas ndo necessariamente o proprio rosto. Em geral os indicadores, no
Brasil como em outros paises, tratam dos insumos necessarios para proporcionar uma boa

educacdo. A existéncia dos insumos ndo assegura, necessariamente, uma boa educagao.

Portanto, o desafio, de agora em diante, ndo apenas da avaliagdo, mas também
do sistema educacional, se concentra em importantes mudangas de ordem qualitativa, processo
labirintico, lento, que requer paciéncia e perseveranga para alcangar os resultados.
Coerentemente, a tonica de uma proxima avaliagdo precisa ser o impacto sobre a qualidade.
Nesse sentido, a gestdo educacional e escolar precisam ser cuidadosamente analisadas, como

processos privilegiados para que os recursos do Fundef se traduzam em resultados.

E com o objetivo de melhorar a qualidade do ensmo que estdo sendo
implementadas todas as politicas do MEC voltadas para a Educagdo Bésica pardmetros e
diretrizes curriculares nacionais, avaliagdes educacionais ( SAEB ¢ ENEM), TV Escola,
formagdo de professores, descentralizagdo de recursos, etc. E isso s sera possivel com a
continuidade e consolidagao do Fundef como principal mecanismo redistributivo de recursos,

de alocagdo automadtica e com controle social da despesa publica em educagao.
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