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RESUMO

E analisado um caso importante no processo brasileiro de
descentralizag@o fiscal: o ensino fundamental. Mostra-se que esta area
obteve avangos em fun¢do da substituicdo de transferéncias fiscais ndo
vinculadas por transferéncias vinculadas, através da criacdo do FUNDEF.
Nao s6 houve progresso em todas as regides do pais, como também
ocorreu reducdo de desigualdades, com os municipios mais pobres e de
regides mais atrasadas tendo uma melhor performance relativa. Nao
obstante, ha evidéncias de que ¢é justamente nesses municipios, em
especial naqueles que recebem recursos complementares da Unido, que se
concentram as fraudes ¢ a ma gestdo nos recursos do FUNDEF.

INTRODUCAO

Desde 1988 tem ocorrido no Brasil uma grande descentralizacdo de recursos fiscais
da Unido para estados ¢ municipios. Em um primeiro momento, houve transferéncia de
recursos sem uma clara transferéncia de atribui¢des. O resultado foi, em primeiro lugar, o
desequilibrio fiscal da Unido. Além disso, a ampla liberdade de aplicagdo dos recursos
recebidos por estados e municipios nem sempre levou ao investimentos em areas
estratégicas como saude publica e ensino fundamental.?

Uma corre¢do de rota comecgou a ser esbogada em meados dos anos 90. Um dos
principais instrumentos desse ajuste foi a vinculagao de parte dos recursos transferidos aos
estados e municipios, com destaque para o ensino fundamental.* A criagdo do Fundo de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF)
representou ndo s6 a vinculagdo de transferéncias mas também de receitas proprias dos
governos subnacionais ao gasto com a educagdo publica de 1? a 8* série.

O presente artigo pretende avaliar se esta vinculagdo de recursos fiscais se traduziu
efetivamente em aumento na qualidade e quantidade dos servigos publicos municipais de
ensino fundamental. Inicia-se o texto com uma descricdo do mecanismo do FUNDEF,
indicando como se deu a vinculagdo de recursos, quais os principais objetivos dessa politica
e quais as possiveis falhas existentes. Nas duas se¢des seguintes sdo analisados dados do
Censo Escolar, que ¢ realizado anualmente pelo Ministério da Educagdo, de forma a se
averiguar o progresso qualitativo e quantitativo do ensino fundamental sob a vigéncia do
FUNDEF. Finalmente ¢ analisado o problema de fraude e mé gestdao dos recursos do

' Agradego as sugestdes dos participantes do Workshop em Descentralizagdo Fiscal, realizado pela Fundagdo
Getulio Vargas em Brasilia em outubro de 2001 e os comentarios dos pareceristas anonimos desta revista. Os
erros, como de praxe, sdo de minha responsabilidade.

2 Doutorando em Economia IPE/USP. Consultor de Economia do Senado Federal. Pesquisador do Instituto
Fernand Braudel de Economia Mundial.

3 Para uma analise dos problemas da descentralizagdo fiscal promovida pela Constitui¢do de 1988 ver [Shah
(1990)], [Afonso (1995)], [Afonso, Ramundo e Aratjo (1998)], [Afonso e Mello (2000)], [Mendes (1998)],
[Banco Mundial (2000)], [Ter-Minassian (1997)], [Souza (1996)], [Shikida (1998)],[ Silva (1995)].

* Outros mecanismos de aperfeigoamento da descentralizagdo sdo a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Emenda
Constitucional de vinculagdo de recursos a area da saude, a Emenda Constitucional que restringe gastos das
Camaras de Vereadores, os programas de aperfeigoamento da administracdo fiscal de estados e municipios.



Fundo, tomando por base informacdes a esse respeito levantadas pela Comissdo de
Educagao da Camara dos Deputados.

A conclusdo da andlise ¢ de que o FUNDEF parece ter atingido seus objetivos,
exercendo importante impacto sobre o ensino fundamental, principalmente através do
aumento no grau de escolaridade dos professores, na duragdo dos turnos de aula, no total de
alunos matriculados, no niimero de professores em atividade, na reducao do atraso escolar,
na substituicdo de prioridades (favorecendo as despesas com professores e alunos em
detrimento das despesas com infraestrutura); além de estimular a municipalizacdo do
ensino.

Em especial, o FUNDEF parece estar permitindo que as areas mais atrasadas do pais
(a regido Nordeste ¢ os municipios com baixo Indice de Condigdo de Vida) reduzam a
distancia de seus indicadores em relacao a média nacional, em um processo em que todos
os municipios melhoram os seus indicadores, mas os municipios mais pobres o fazem a um
ritmo mais acelerado.

No que diz respeito aos casos de fraude e ma gestdo, as informagdes disponiveis
parecem apontar principalmente para os municipios dos estados que recebem
complementacdo financeira da Unido. Como tais recursos sdo distribuidos com base no
numero de alunos matriculados, parece estar havendo superestimagao de matriculas nesses
municipios, como forma de extrair vantagem financeira.

2 — O FUNDEF

O FUNDEF’ ¢é formado por 15% dos recursos estaduais e municipais relativos a:
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), Fundo de Participagdo dos
Estados (FPE), Fundo de Participagao dos Municipios (FPM), Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) transferido aos estados em propor¢do a sua exportacdo de produtos
industrializados, compensagdes financeiras pagas pela Unido aos estados em fungdo da Lei
Complementar n°® 87/96 (Lei Kandir) que isentou exportagdes da incidéncia de impostos
estaduais.

Isso significa, que, a principio, ndo hé “dinheiro novo” da Unido direcionado para o
Fundo (caso em que isso ocorre serd comentado adiante). O que h4, isto sim, ¢ que um
dinheiro que j& pertencia aos estados e municipios (receita propria e transferéncias
recebidas) passou a ter seu uso vinculado ao ensino fundamental.

O Fundo ¢ constituido em ambito estadual. Ou seja, em cada estado forma-se um
“bolo” de recursos a ser dividido entre as escolas estaduais e municipais de ensino
fundamental ali situadas. Nao ha, portanto, transferéncia de recursos de um estado para
outro. O que ocorre sdo transferéncias dentro de cada estado.

Os recursos do Fundo sdo distribuidos de acordo com o numero de alunos

matriculados em cada municipio e na rede estadual. Esse mecanismo gera duas importantes
conseqiiéncias. Em primeiro lugar, antes do estabelecimento do Fundo, cada municipio e
cada estado precisava financiar as despesas em educagdo a partir das suas proprias
disponibilidades de recursos. Municipios e estados com boa arrecadacdo podiam gastar
mais com o ensino fundamental e aqueles com menor arrecada¢ao ndo dispunham de verba
suficiente para financiar ensino de qualidade. Com o Fundo, a disponibilidade de recursos
fica associada ao numero de alunos, e ndo mais a capacidade financeira local, o que nao so6
permite elevar a qualidade da educagdo nos locais de menor disponibilidade de recursos,

> Lei 9.424/96



como também estimula os municipios a levar para a escola criangas que antes ndo a
freqiientavam.

Em segundo lugar, ¢ facilitada a municipalizagdo do ensino fundamental. O ensino
fundamental ¢ um servico publico cujas caracteristicas tornam recomendaveis que sua
administracdo seja feita da forma mais descentralizada possivel. A grande dispersao
geografica do servigo dificulta a sua administracao centralizada, pequenas escolas e turmas
com poucos alunos tendem a oferecer ensino de melhor qualidade. Pode haver ganhos
significativos de qualidade quando a geréncia descentralizada permite o envolvimento dos
pais na administra¢do das escolas.

Pois bem, antes da existéncia do Fundo, a desejavel transferéncia de alunos da rede
estadual para a rede municipal precisava ser acompanhada de discussdes entre as duas
esferas de governo sobre o financiamento dos custos adicionais transferidos aos municipios.
Com o Fundo, ao se transferir alunos da rede estadual para a rede municipal, os recursos,
automaticamente, acompanham os alunos; visto que a distribui¢ao do Fundo se da pelo
numero de matriculas.

Outra importante caracteristica do FUNDEF ¢ que o Governo Federal fixa um valor
minimo anual a ser gasto por aluno. Para o ano de 2001, por exemplo, foi estabelecido o
valor de R$ 363,00°. Nos estados onde o valor total do Fundo ndo for suficiente para que se
tenha um montante por aluno igual a esse minimo, a Unido entra com uma complementagdo
de recursos, de modo a garantir um padrao minimo de ensino em todo o pais.

Esta complementacdo constitui-se no unico caso em que a criagdo do FUNDEF
implicou novas transferéncias da Unido para os estados € municipios. Na pratica, os Fundos
estaduais que t€m recebido complementacdo sdo os do Pard, Alagoas, Bahia, Cear4,
Maranhdo, Paraiba, Pernambuco e Piaui’. Tal mecanismo permite a esses estados, € a seus
respectivos municipios, recuperar o atraso na abrangéncia e qualidade de suas redes
publicas de ensino fundamental.

O FUNDEF procura, ainda, atuar sobre um problema histérico da educacio publica
no pais: a baixa prioridade dada pelos governantes locais ao salario e a formacdao dos
professores. Desde a Constitui¢do de 1967 os estados e municipios sdo obrigados a aplicar
um percentual minimo de suas receitas em educagdo. Tal dispositivo, contudo, nao foi
suficiente para estimular a melhoria na qualidade do ensino. A predile¢do dos politicos por
realizagao de obras, em detrimento dos gastos correntes, introduziu um viés no sentido de
que os gastos em educacdo priorizassem a construgdo de escolas e quadras esportivas, em
detrimento das despesas correntes, em especial, da remuneragao dos professores.

Por isso, ficou estabelecido que 60% dos recursos do Fundo devem ser usados, por
cada estado e cada municipio, para pagamento de salarios de professores em efetivo
exercicio em sala de aula (o que também desestimula a tradicional pratica de transferir
professores para servigos burocraticos, fora das salas de aula).

Tendo em vista o grande contingente de professores com baixa qualificagdo,
principalmente na Regido Nordeste, ficou estabelecido que nos primeiros cinco anos de
vigéncia do Fundo, esses 60% poderiam ser aplicados, alternativamente, na capacitagao dos
chamados “professores leigos”: aqueles que lecionam sem ter diploma que os habilite para
tal.

¢ Decreto 3.742, de 01/02/2001.
7 Dados mais recentes disponibilizados pelo Ministério da Educagdo, para o ano de 1999, indicavam uma
previsdo de transferéncia a esses Fundos estaduais no total de R$ 849 milhdes — Brasil, MEC (1999).



Um ponto fraco do FUNDEF parece estar na sua vulnerabilidade a fraude. Como a
distribuicao de recursos ¢ determinada pelo nimero de matriculas, cada municipio e cada
estado fica estimulado a falsificar suas estatisticas, inflando o nimero de matriculas, com
vistas a receber mais recursos. Isto ndo s6 gera distor¢cdo na aloca¢dao de recursos, com
conseqiiente perda de eficacia da politica, como também reduz a qualidade das estatisticas
disponiveis.

Para tentar coibir esse tipo de comportamento, além das sangdes penais e
administrativas de praxe, foram instituidos conselhos municipais e estaduais de
fiscalizacdo, formados por professores, pais de alunos e dirigentes de entidades publicas e
sindicais da area de educagdo. Tais conselhos devem supervisionar nao s6 o uso dos
recursos, mas também os dados enviados pelos municipios e estados para o Censo Escolar,
levantamento anual feito pelo Ministério da Educagdo com vistas a avaliar o ensino
fundamental e obter dados relativos as matriculas para definir a distribui¢do dos recursos do
FUNDEF.

3 —RESULTADOS QUALITATIVOS E QUANTITATIVOS DO FUNDEF

O Censo Escolar, acima referido, permite que se avalie os principais indicadores do
ensino fundamental. Embora possa haver distor¢des resultantes de comportamento
estratégico dos estados € municipios ao informar o numero de matriculas; nao ha, a
principio, estimulos para que esses entes de governo falseiem outras informagdes, como,
por exemplo, aquelas relativas ao grau de formagao de professores ou a duragao dos turnos
escolares.

Sao comparados diversos indicadores extraidos dos Censos de 1996 e¢ 2000. Inicia-se
com o nimero de matriculas e turmas. Como visto na tabela abaixo, hd uma expansdo de
8% no total de matriculas entre os dois anos, representando a inclusdao de 2,6 milhdes de
novos alunos no ensino fundamental. O nlimero de turmas de 1* a 8* série cresceu 38%.

Tabela 1 - Nimero de Matriculas em Toda a Rede de Ensino Fundamental

1996 2000 Variacao
Matriculas de 12 a 4@ Série 19.817.575 20.024.414 1%
Matriculas de 52 a 82 Série 12.906.795 15.295.853 19%
Total de Matriculas 32.726.366 35.322.267 8%
Total de Turmas 444628 614.069 38%

Fonte: MEC - Censo Escolar

Separando as matriculas entre as diferentes redes, percebe-se que houve uma forte
municipalizacdo do ensino. As matriculas de 1* a 4* série na rede municipal subiram de
43% para 62% do total e as de 5* a 8* série cresceram de 18% para 28% do total. Esse fato ¢
positivo pelos aspectos de eficiéncia na gestdo do ensino fundamental; e que foi facilitado
pelo mecanismo financeiro do FUNDEF, que faz com que o financiamento “acompanhe” o
aluno, quando ele ¢ transferido da rede estadual para a rede municipal.



Tabela 2 — Matriculas de 1* a 4* Série nas Redes Estadual, Federal, Municipal e

Particular
1996 2000 Variagao
Estadual 9.270.034 47% 5.923.939 30% -36%
Federal 13.032 0% 7.800 0%) -40%
Municipal 8.580.025 43% 12.467.198 62% 45%
Particular 1.954.484 10%) 1.625.477 8%) -17%
Total 19.817.575 100% 20.024.414 100% 1%

Fonte: MEC - Censo Escolar

Tabela 3 — Matriculas de 5" a 8" Série nas Redes Estadual, Federal, Municipal e

Particular
1996 2000 Variagao
Estadual 8.867.041 69% 9.558.930 62% 8%
Federal 18.949 0% 18.510 0%) 2%
Municipal 2.336.463 18% 4.221.208 28%) 81%
Particular 1.684.342 13% 1.497.205 10%) -11%
Total 12.906.795 100% 15.295.853 100% 19%

Fonte: MEC - Censo Escolar

Ha visivel progresso no que diz respeito ao tempo de permanéncia das criancas na
escola municipal. Em 1996, 19% dos alunos da rede municipal ficavam menos de 4 horas
na escola. Em 2000 esse percentual ja havia caido para 11%. Ressalte-se, ainda, que nao foi
o tradicional turno de 4 horas que ganhou espacgo, mas sim o turno de mais de 4 até 5 horas,
que pulou de 19% em 1996 para 39% das matriculas em 2000.

Tabela 4 - Matriculas de 1* a 8" Série em Escolas Municipais por Duracio dos Turnos

de Aulas
1996 2000 Variacao
Menos de 4 horas 2.057.030 19%) 1.778.792 11% -14%
4 horas 6.536.800 60% 8.160.552 49%) 25%
Mais de 4 a 5 horas 2.050.746 19% 6.455.539 39% 215%
Mais de 5 horas 271.922 2%) 293.311 2% 8%
Total 10.916.498 100% 16.688.194  100% 53%

Fonte: MEC - Censo Escolar

Também expressiva ¢ a melhoria na qualificacao dos professores. Nas turmas de 1* a
4% série os professores que nao tinha completado o ensino fundamental (ou seja, ndo tinha
cursado até a 8" série) representavam 8% do total de docentes em 1996. Ja em 2.000 eles
eram apenas 3%; o que parece ser reflexo direto do estimulo do FUNDEF ao treinamento
de professores leigos.

O aumento na remuneragdo dos professores, viabilizado pelo direcionamento de 60%
dos recursos do Fundo para este fim, também deve ter contribuido para atrair profissionais
mais qualificados para os quadros do ensino fundamental. E importante observar que o
grupo que mais cresceu foi o de professores com nivel superior completo, com uma
expansdo de 28% no periodo.

Tabela 5 - Numero de Docentes de 1* a 4" em Toda a Rede por Grau de Escolaridade



1996 2000 Variagao
Fundamental Incompleto 63.192 8% 21.774 3% -66%
Fundamental Completo 55.125 7% 44.429 6% -19%
Médio 493.733 64% 543.417 67%) 10%
Superior 153.526 20% 196.674 24% 28%
Total 765.576  100%) 806.294 100%) 5%

Fonte: MEC - Censo Escolar
Nos docentes de 5* a 8" série ndo se observa melhoria no perfil de escolaridade
porque, ja em 1996, predominavam aqueles com escolaridade média e superior. Neste caso

o que chama atencao ¢ a expansao do quadro de professores, que cresce 23% no periodo.

Tabela 6 - Numero de Docentes de 5" a 8" em Toda a Rede por Grau de Escolaridade

1996 2000 Variacao
Fundamental Incompleto 526 0% 536 0% 2%
Fundamental Completo 5.634 1% 4.067 1% -28%
Médio 153.738  26% 188.977 26% 23%
Superior 439.543 73% 545939 74% 24%
Total 599.441 100% 739.519 100% 23%

Fonte: MEC - Censo Escolar

O Censo Escolar ndo fornece um dado preciso sobre atraso escolar como, por
exemplo, o percentual de alunos acima da idade padrdo em cada série. Mas estatisticas
agregadas permitem que se tenha uma idéia a respeito do tema. A Tabela abaixo mostra as
matriculas de 1% a 4* série por faixa de idade. O primeiro grupo, de até 10 anos de idade,
representaria os estudantes sem atraso (o que ¢ uma medida imprecisa, pois 10 anos ¢ a
idade de um aluno de quarta série e que, na estatistica abaixo, poderia estar cursando a
primeira ou segunda série). De qualquer forma ¢ possivel observar progresso. O grupo de
até 10 anos passa de 62% para 65% dos alunos, enquanto os de 11 a 14 anos caem de 31%
para 26%. Além disso, o leve aumento dos alunos de mais de 14 anos pode estar refletindo
o retorno de pessoas de mais idade que ja haviam abandonado os estudos.

Tabela 7 - Matriculas de 1* a 4* Série em Toda a Rede por Faixa Etaria

1996 2000
Até 10 anos 12.263.591 62%) 13.028.021 65%
11 anos 2.373.210 12% 2.225.855 11%
12 anos 1.649.471 8% 1.376.064 7%
13 anos 1.255.587 6% 959.693 5%
14 anos 923.830 5% 687.308 3%
Mais de 14 anos 1.351.886 7% 1.747.473 9%
Total 19.817.575  100% 20.024.414  100%

Fonte: MEC - Censo Escolar

E curioso observar que, apesar da expansdo do numero de turmas e matriculas, nio
cresce o numero de escolas. Esse ¢ um dado significativo, frente a tradicional preferéncia
dos administradores publicos pela realizagao de obras. O numero de escolas estaduais caiu
em 21% entre 1996 e 2000, em funcdo da municipalizacdo do ensino. Ja as escolas
municipais, embora tenham absorvido 5,8 mil alunos, ndo expandiu a sua rede, tendo
inclusive, um encolhimento de 1%.



Esse resultado tanto pode ser conseqiiéncia do aproveitamento de instalagcdes antes
ociosas, quanto pode resultar de matriculas “fantasmas” langadas pelos municipios.
Excetuada essa segunda possibilidade, a ndo expansdo da rede de escolas ¢ um resultado
coerente com a politica do FUNDEF de priorizar a canalizacdo dos recursos para a
remuneragdo e formagao dos professores, em detrimento da expansao da rede fisica.

Tabela 8 - Nimero de Escolas Municipais e Estaduais de Ensino Fundamental

1996 2000 Variacao
Municipais 131.412 129.602 -1%
Estaduais 41.867 33.067 -21%
Total 173.279 162.669 -6%

Fonte: MEC - Censo Escolar

Em resumo, o FUNDEF parece ter tido impacto positivo significativo no grau de
escolaridade dos professores, na duracdo dos turnos de aula, no total de alunos
matriculados, no numero de professores em atividade, na reducdo do atraso escolar, na
substitui¢do de prioridades (favorecendo as despesas com professores e alunos em
detrimento das despesas com infraestrutura) € no estimulo a municipalizagdo do ensino.
Essa visdo agregada dos dados, contudo, mascara um dos maiores méritos do Fundo, qual
seja, a de proporcionar avangos significativos nas areas mais carentes. Este ponto ¢
analisado na proxima secao.

4 — RESULTADOS DO FUNDEF POR REGIAO GEOGRAFICA E INDICE DE
CONDICAO DE VIDA

O propoésito desta se¢do ¢ avaliar se os progressos dos indicadores do ensino
fundamental ocorreram de forma diferenciada nas cinco regides geograficas do pais e nos
municipios com diferentes Indice de Condigdo de Vida (ICV)®. O motivo para abrir a
informacao por regides e por ICV é que o proprio mecanismo do FUNDEF ¢ desenhado
para privilegiar os municipios e estados mais pobres. A complementagdo de recursos da
Unido aos Fundos estaduais que ndo atingem o valor minimo nacional permite que os
estados e municipios beneficiados por esse mecanismo tenham um acréscimo proporcional
de recursos, em relacdo a situacdo pré-FUNDEF, maior que a do restante do pais. Trata-se,
pois, de averiguar se o Fundo tem conseguido promover a desejavel redugdo das
desigualdades na oferta de ensino fundamental.

A tabela abaixo ilustra a performance das diferentes regides no que diz respeito aos
turnos escolares de menos de quatro horas. Ela mostra a posicao de cada regido em relacao
a média nacional. Assim, em 1996, a regido Nordeste tinha 30% dos seus alunos estudando
menos de quatro horas por dia. Como a média nacional era de 19%, o Nordeste estava 11
pontos percentuais acima da média do pais. J& a regido Sudeste estava em situacdo oposta:
tinha apenas 8% dos alunos em turnos de menos de quatro horas, ficando 11 pontos
percentuais abaixo da média nacional.

$ O Indice de Condigdes de Vida, é um indicador calculado sob a mesma metodologia do Indice de
Desenvolvimento Humano, porém “incorpora um conjunto maior de dimensdes e de indicadores de
desempenho sdcio-economico. Resulta da combinacdo de vinte indicadores bésicos agregados em cinco
dimensdes: renda, educacao, infancia, habitagdo e longevidade”. PNUD (1998, p. 5).



Tabela 9 - Matriculas de 1* a 8* Série em Escolas Municipais com Turnos de Aulas
Inferior a Quatro Horas - por Regido

1996

2000

Menos de 4 hs

(A)
SE 213.867
S 140.349
NE 1.476.123
N 153.612
CO 73.079
Total 2.057.030

Todos Turnos
(B)
2.803.312
1.622.184
4.947.896
926.204
616.902
10.916.498

(A)(B) (A)
8% 79.248
9% 68.279

30% 1.377.420
17% 176.860
12% 76.985
19%| 1.778.792

Menos de 4 hs

Todos Turnos

(B)
4.675.423
1.854.509
7.561.512
1.717.546

879.204
16.688.194

(A)(B)
2%
4%
18%
10%

9%
1%

Fonte: MEC - Censo Escolar

No ano de 2000 essa diferenca entre as regides ja havia sido bastante reduzida. Todas
as regides melhoraram, mas o Nordeste teve um progresso mais intenso. Neste ano a
participacdo dos turnos de menos de quatro horas no Nordeste havia caido para 18% do
total de matriculas, de modo que a sua diferenca em relacdo a média do pais passou a ser de
apenas 8 pontos percentuais. O grafico abaixo ilustra a queda das diferencas regionais. O
Nordeste fica em situagdo menos desprivilegiada, enquanto as demais regides tornam-se
menos privilegiadas. A regido Sul, por exemplo, que tinha uma vantagem de 10 pontos
percentuais em relacdo a média nacional em 1996, cai para 7 pontos em 2000.
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Um quadro semelhante emerge quando os municipios sao divididos em grupo de
fndice de Condigdo de Vida. O grafico abaixo mostra que os municipios mais pobres do
pais (com ICV abaixo de 0,5) reduziram a sua diferenca em relacdo a média nacional de 8%
em 1996 para 4% em 2000.
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Quando se analisa o grau de escolaridade dos professores de 1* a 4* série também se
percebe a reducdo das desigualdades regionais e entre municipios ricos e pobres. Em 1996,
16% dos professores do Nordeste nao tinham o ensino fundamental completo. Na regido
Norte eram 15%. J4 no Sul e Sudeste esse percentual ndo passava de 2%. Em 2000 essa
diferenca havia caido drasticamente. O Norte ¢ o Nordeste haviam conseguido reduzir o
contingente de professores de baixa formagdo a apenas 5% do quadro de professores, de
modo que suas diferengas em relagdo a média nacional cairam, respectivamente, de 8 para 3
pontos percentuais e de 7 para 2 pontos percentuais.
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Quando os municipios sdo agrupados por nivel de ICV o processo de melhor
qualificacdo dos professores ¢ ainda mais nitido. As cidades mais pobres (ICV<O0,5)
reduziram sua distancia em relacdo ao resto do pais de 21 para 6 pontos percentuais.
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Na secdo anterior mostrou-se que, no que diz respeito aos docentes de 5% a 8* série, o
progresso mais notavel ndo foi no aumento do grau de formacdo, mas sim na expansao de
23% no contingente de professores contratados. Ao analisarmos essa expansao por regiao e
por ICV percebemos, mais uma vez, que os maiores avancos se deram nos municipios mais
pobres e nas regides mais atrasadas, como mostram os dois graficos abaixo.

O Nordeste aumentou o nimero de docentes de 5% a 8* série em 33%, contra apenas
23% no Sudeste. Os municipios de baixo ICV aumentaram esse indicador em 45%, frente a
14% das cidades com ICV maior que 0,7.
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Nas matriculas de 1* a 4* série, as regioes Norte e Nordeste lideraram o processo de
expansao, com crescimentos de 12% e 8%, respectivamente, para o total da rede estadual,
municipal e particular. Em ambos os casos o crescimento foi puxado pelas matriculas na
rede municipal. O mesmo padrio se repete nas matriculas de 5* a 8 série, com mais
intensidade: 25% de crescimento na regido Norte e 44% na regido Nordeste.
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Analisando do ponto de vista do [ndice de Condicdo de Vida tem-se, mais uma vez,
os municipios com ICV abaixo de 0,5 puxando o processo de expansdo: 10% de aumento
nas matriculas de 1* a 4* série ¢ 67% nas matriculas de 5* a 8 série.
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Em suma, esta secdo mostrou que os municipios mais pobres e os das regides mais
atrasadas tém apresentado um ritmo de melhoria dos indicadores do ensino fundamental
maior do que a média do pais, o que tem permitido reduzir as desigualdades nesta area. Tal
resultado € coerente com as regras de distribui¢do de recursos do Fundo, que busca garantir
um nivel minimo de qualidade e quantidade no ensino fundamental.

Resta analisar os casos de fraude e ma gestdio que tém acompanhado o
desenvolvimento do FUNDEF. Até que ponto as estatisticas acima, em especial aquelas
referentes a numeros de matriculas, ndo estariam sendo viesadas pelos municipios, com
vistas a receber mais recursos? Serd que os municipios de baixo ICV ou das regides Norte e
Nordeste teriam maior propensao a incorrer em fraudes e ma gestdo dos recursos do Fundo?
A préxima se¢do analisa este ponto.

5 — PERFIL DA FRAUDE E MA GESTAO NO FUNDEF

Indicios de fraude no uso dos recursos do FUNDEF geraram preocupagdo no meio
politico, a ponto de a Comissao de Educacdo da Camara dos Deputados instalar uma
subcomissdo para estudar o assunto. O relatorio’ produzido por esta iniciativa é aqui
utilizado em uma tentativa de se tragar o perfil do municipio que tipicamente incorre em
fraude ou ma gestdo do Fundo.

A teoria da descentralizacdo fiscal indica que municipios onde ha grande
concentragdo de pobres tende a ser mais propenso a incorrer em desvios de recursos € em
ma gestdo de programas descentralizados. Uma grande quantidade de eleitores mal
informados e sem condi¢des de acompanhar os atos da administragdo municipal facilitaria

que a elite local desviasse os recursos recebidos em seu proveito proprio. Como
argumentam [Bardhan e Mookherjee (2.000, p.136-7)]:

“political awareness is closely related to socioeconomic position and
education level (...) An increase in the fraction of the population that is
poor will accordingly imply a lower fraction of informed voters in the
population as a whole.(...)[This] explains why capture increases with
illiteracy, poverty, and inequality.”

? Brasil. Camara dos Deputados (2.001)



O relatorio aqui utilizado apresenta uma lista de municipios denunciados por
diferentes tipos de irregularidades. E preciso enfatizar, como faz o texto do relatorio, que se
trata de denuncias e ndo de comprovacao juridica ou factual das irregularidades. Para efeito
da analise aqui empreendida, as irregularidades foram divididas em dois grupos: fraude e
ma gestdo. As fraudes consistem em procedimentos ilegais com finalidade de se obter
explicita vantagem financeira, tais como: superfaturamento de obras e servigos, cadastros
ficticios de alunos, desvio do dinheiro em favor de terceiros. Ja a ma gestdo vai desde casos
associados a incapacidade administrativa (falhas contdbeis, ndo cumprimento de
determinagdes dos Tribunais de Contas) até o desvio de finalidade no uso dos recursos
(pagamento de professores de outros niveis que ndo o ensino fundamental, atraso nos
salarios dos professores, ndo prestacdo de contas aos conselhos de acompanhamento do
Fundo). O Anexo I apresenta uma lista das irregularidades consideradas em cada caso.

O relatorio lista 245 municipios com dentincias de ma gestdo e 111 com dentncias de
fraude, sendo que um mesmo municipio pode estar incluido nas duas categorias.
Considerando-se o total de municipios com dentincias de fraude e/ou mé gestdo, e
incluindo-se aqueles em que nao foi possivel enquadrar a denincia em uma das duas
categorias'’, chega-se a um total de 340 cidades.

Dado que o relatorio se constitui em uma lista de dentincias, ndo se pode considerar
que ele inclua todos os municipios onde ha fraudes. Nao houve uma investigacdo em todos
os municipios de modo a isentar de irregularidades aqueles que nao constam do relatério,
de modo que a lista deve ser vista como uma amostra.

Por outro lado, ndo se sabe até que ponto ¢ possivel tratar essa amostra como sendo
aleatoria, no sentido de que as caracteristicas dos municipios ali incluidos possa ser
extrapolada para o restante do pais. Se a populagdo e os 6rgaos de fiscalizagdo de todo o
pais responderam de maneira uniforme aos apelos da Comissdo para apresentacdo de
denuncias, entdo a amostra estaria proxima de ser aleatoria. Por outro lado, um clima de
maior disputa politica em um determinado estado, por exemplo, poderia levar a um maior
numero de denuincias nesse estado, gerando a impressao de que ali existiriam mais fraudes;
o que significaria a introdu¢do de um viés na amostra.

Se tratarmos os dados como sendo uma amostra aleatéria, entdo o quadro que surge ¢
de que as fraudes e a ma gestdo estariam maci¢gamente concentradas nos municipios
nordestinos de baixo ICV. A tabela abaixo mostra que embora possua apenas 32% dos
municipios do pais, a regido Nordeste contém 80% dos municipios denunciados por ma
gestdo e 87% daqueles denunciados por fraude. . Em termos de Indice de Condigdes de
Vida, 54% dos denunciados por fraude tém ICV abaixo de 0,5, enquanto essa categoria de
municipios representa apenas 21% de todas as cidades do pais. Os municipios com ICV
entre 0,5 ¢ 0,6 também estdo sobrerepresentados, aparecendo com 23% dos municipios
onde ha dentincia de ma gestao, quando a sua representatividade no total dos municipios ¢
de apenas 16%.

Tabela 10 - Distribuicio por Regides dos Municipios com Denuncias de Fraude e Ma
Gestiao do FUNDEF

19 Esse ¢ tipicamente o caso em que o relatdrio informa que h4 inquérito instalado pelo Ministério Publico
Estadual para apurar irregularidades, sem contudo especificar qual ¢ a irregularidade.



Ma Gestao Fraude Ma Gestao e/ou Fraude Todos os Municipios

SE 5% 6% 5% 21%
S 1% 1% 3% 16%
NE 80% 87% 80% 13%
N 12% 5% 10% 32%
CO 2% 1% 2% 19%
Total 100% 100% 100% 100%

Fonte: [Brasil. Camara dos Deputados (2001)]

Tabela 11 - Distribuicao por ICV dos Municipios com Dentincias de Fraude e Ma

Gestiao do FUNDEF
Mé Gestéo e/ou
Ma Gestao Fraude Fraude Todos os Municipios
icv<0,5 57% 54% 54% 21%
0,5<=icv<0,6 30% 23% 29% 16%
0,6<=icv<0,7 4% 5% 5% 13%
icv>=0,7 3% 4% 4% 32%
icv ndo disp. 5% 15% 8% 19%
Total 100% 100% 100% 100%

Esse tipo de interpretacdo daria suporte a visdo de que os municipios em areas mais
carentes estariam mais sujeitos a fraudes e manipulagdes praticadas pelos dirigentes locais.
Neste caso, parte dos resultados positivos alcangados por esses municipios, e que foram
analisados na secdo anterior, poderiam ser, na verdade, conseqiiéncia de numeros
fraudados, e ndo de conquistas reais.

Ha que se explorar, porém, o fato de que as dentincias estdo fortemente concentradas
em trés estados. Como mostra a tabela abaixo, Ceara e Bahia representam, juntos, 72% dos
municipios denunciados por ma gestdao. E no caso das fraudes, Ceara, Bahia e Piaui somam
82% dos casos.

O que chama atencdo ¢ que esses trés estados tém uma caracteristica em comum:
todos recebem complementagdo de verbas da Unido. Isso permite levantar uma hipotese
alternativa sobre o estimulo a fraude. Nos estados onde o FUNDEF nao recebe
complementacdo da Unido, se um municipio frauda o nimero de matriculas, ele estara
prejudicando os demais municipios daquele estado (e o proprio governo estadual).

Os recursos adicionais que ele receberd em fun¢do da fraude representardo menos
dinheiro para os outros municipios e para a rede estadual de ensino fundamental do mesmo
estado. Por isso, ¢ provavel que o governo estadual e os principais municipios desses
estados exercam pressao e fiscalizacao contra a fraude.

Ja nos estados onde ha complementacdao de recursos pela Unido, ao criar matriculas
fantasmas, um municipio ndo estara tirando recursos de seus vizinhos. Ele estara, isto sim,
aumentando o fluxo de recursos da Unido para o estado. Com isso, ndo ha estimulo para
que o estado e os municipios fiscalizem e pressionem uns aos outros.



Tabela 12 - Distribuicao por Estados dos Municipios com Dentncias de Fraude e Ma

Gestao do FUNDEF
Ma Gestao e/ou
Estado Ma Gestdao Fraude Fraude

AC 1% 4% 1%
AL 0% 0% 2%
AM 9% 0% 8%
BA 42% 31% 41%
CE 30% 29% 24%
GO 0% 1% 0%
MA 2% 5% 2%
MG 4% 3% 3%
MS 1% 0% 1%
MT 0% 0% 0%
PA 0% 1% 1%
PB 0% 0% 0%
PE 1% 1% 1%
Pl 4% 22% 8%
PR 0% 1% 2%
RJ 0% 1% 0%
RN 0% 1% 0%
RS 1% 0% 1%
SC 0% 0% 1%
SP 1% 3% 1%
TO 1% 0% 1%
TOTAL 100% 100% 100%

Fonte: [Brasil. Camara dos Deputados (2001)]

Se este raciocinio for correto, havera uma maior tendéncia a criagdo de matriculas
fantasmas nos municipios receptores de complementagdo da Unido. Uma forma de testar
essa hipdtese € comparar a performance dos municipios que ndo recebem complementacao
com aquela dos municipios que recebem complementagao.

Como a maioria destes concentra-se na regido Nordeste (apenas o Para estd fora do
Nordeste), a comparagdo fica mais precisa se fizermos a contraposicdo dos estados
nordestinos que recebem complementacdo com os nordestinos que ndo a recebem (que sao
o Rio Grande do Norte e Sergipe).

A 1idéia bésica ¢ comparar a evolugdo dos indicadores menos sujeitos a fraude
(escolaridade dos professores, duracdo dos turnos) com o indicador mais sujeito a fraude
(nimero de matriculas) nos dois grupos. Se a performance dos municipios que recebem
complementacdo for semelhante a dos demais no caso dos indicadores menos sujeitos a
fraude e for diferente no caso do ntiimero de matriculas, entdo ha indicio de que nos
municipios que recebem complementacdo hd maior estimulo a fraudar o nimero de
matriculas..

E parece ser justamente isso que acontece. Quando olhamos as estatisticas de turnos
inferiores a quatro horas, percebemos que a performance dos municipios nordestinos com e
sem complementagdo de verbas ¢ bastante similar. O grafico abaixo mostra que os COM
complementacdo reduziram os turnos de menos de 4 horas de 30% do total em 1996 para
18% em 2000. J&4 os SEM complementac¢ao diminuiram de 32% para 19%.
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Também ¢ similar a performance dos dois grupos quando se olha o percentual de
professores com grau de formacdo fundamental incompleto. Os municipios COM
complementacdo reduzem a participagdo dos docentes de baixa escolaridade de 17% para
6% entre 1996 e 2000. Ja os SEM complementagdo reduzem de 9% para 2%. Ou seja, os
SEM complementacdo tiveram uma performance até um pouco superior, pois realizaram
uma redugdo de 74% dos professores de baixa formagdo, enquanto no caso dos COM
complementacdo a redugdo foi de 68%.
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Quando analisamos o total de matriculas, contudo, essa performance similar dos dois
grupos nao mais ocorre. A expansdo de matriculas ¢ muito maior nos municipios COM
complementacdo de verbas da Unido. Como mostra o grafico abaixo, esse grupo expandiu
as matriculas da rede municipal de 1% a 4* série em 40%, contra apenas 21% do grupo sem
complementacdo. A primeira vista poder-se-ia dizer que essa diferenca foi compensada por
uma maior redu¢do das matriculas da rede estadual nos municipios COM complementagao.
Mas deve-se observar que o resultado final ¢ uma expansao de 9% no total de matriculas no
grupo COM complementagdo, contra 0% para aqueles SEM complementagao.
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A disparidade se repete nas matriculas de 5* a & série. O grupo COM
complementacdo apresentou um aumento de 46% no total de matriculas, contra apenas 29%
dos SEM complementacao.

Matriculas de 5% a B2 Série nas Redes Municipal, Estadual e
Particular: variagao no periodo 1995-2000
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Em suma, embora ndo se possa afastar completamente a hipétese de que a fraude e a
ma gestao estejam concentradas no Nordeste € nos municipios de baixo ICV; o que parece
ocorrer ¢ uma maior concentragdo desses problemas nos municipios situados em estados
cujo Fundo recebe complementagdao da Unido. Neste caso seria importante um maior rigor
da fiscalizagdo federal nesses estados.

CONCLUSAO

Este artigo analisou um caso importante dentro do processo brasileiro de
descentralizagdo fiscal: a descentralizagdo do ensino fundamental. Mostrou-se que a
substituicdo de transferéncias fiscais ndo vinculadas por transferéncias vinculadas, através
da criacdo do FUNDEF, viabilizou significativos avancos qualitativos e quantitativos no
ensino fundamental.



O FUNDEF parece ter atingido seus principais objetivos, exercendo importante
impacto sobre o ensino fundamental, principalmente através do aumento no grau de
escolaridade dos professores, na duracdo dos turnos de aula, no total de alunos
matriculados, no numero de professores em atividade, na reducao do atraso escolar, na
substitui¢do de prioridades (favorecendo as despesas com professores e alunos em
detrimento das despesas com infraestrutura); além de estimular a municipalizacdo do
ensino.

E possivel que procedimento similar na 4rea de saude publica, adotado a partir do
ano 2.000, também venha a trilhar 0 mesmo caminho de sucesso; o que mostra que a
descentralizagdo brasileira encontra-se em processo de evolugao.

E interessante observar que ndo s6 houve progresso dos indicadores em todas as
regides do pais, como também se deu um nitido processo de reducdo das desigualdades
nacionais, com os municipios de regides atrasadas e de baixo Indice de Condigéo de Vida
tendo uma melhor performance relativa.

Nao obstante, pairam evidéncias de que ¢ justamente nesses municipios, em especial
naqueles que recebem recursos complementares da Unido, que se concentram as fraudes e a
ma gestdo nos recursos do FUNDEF, o que constitui indicagdo para um maior
direcionamento dos sistemas de fiscalizagdo bem como dos programas de treinamento e
gestdo municipal patrocinados pelo Governo Federal.



ANEXO I
Classificacdo de irregularidades listadas no relatério da Camara dos

Deputados relativo ao FUNDEF.

D)

1)

110)

M3 Gestio:

Desorganizacdo administrativa e contabil

Desconsideragao de orientacdes do Tribunal de Contas

Desconhecimento de principios bdsicos de gestdo financeira e técnica
orcamentaria

Desvio de finalidade no uso dos recursos, sem caracterizagdo de apropriacao
indébita (pagamento de outras despesas da administragdo com recursos do
FUNDEEF que nao aquelas determinadas pela lei)

Atraso no pagamento a professores

Prestacdo de servico de qualidade inadequada (por exemplo, transportar
alunos em carrocerias de caminhao)

Aplicacdo de menos de 60% dos recursos do FUNDEF em salarios de
professores e formacao de professores leigos

Pisos salariais em desacordo com as diretrizes do Conselho Nacional de
Educagao

Pagamentos de multa, taxas e juros na movimentacao da conta bancéria com
recursos do FUNDEF

Prestagao de contas a Camara de Vereadores e ao Conselho do FUNDEF
inexistente ou insuficiente

Inexisténcia ou ndo aplicagdo de plano de cargos e carreira de professores e
funcionarios

Inexisténcia, falta de condi¢des de trabalho ou irregularidades na nomeagao
dos membros do Conselho do FUNDEF

Dispensa de licitagdo indevida, sem evidéncia de fraudes ou
superfaturamento

Fraude:

Licitagao viciada ou fraudada

Emissdo de notas fiscais frias

Superfaturamento de obras e servigos

Obras ou servigos fantasmas

Cadastros ficticios de alunos, professores e escolas
Apropriagdo indébita de recursos do FUNDEF

Irregularidade que ndo pode ser enquadrada nos itens acima:

Existéncia de inquérito ou investigagao, pelo Ministério Publico ou Tribunal de
Contas, sem especificagao do motivo de sua existéncia
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