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RESUMO

O estudo busca identificar o comportamento dos vinculos arrecadatérios dos investimentos
publicos realizados a partir do Fundeb com a educacao basica em nivel municipal nas cidades
brasileiras, geridos a partir das bases estruturais legais do FNDE e estruturados pelo
Ministério da Educacdo. Esses vinculos estdo estruturados a partir das bases das leis
orcamentarias brasileiras, como o Plano Plurianual — PPA, a Lei de Diretrizes Orcamentarias
- LDO e a Lei de Orgcamento Anual - LOA, seguindo o regimento da Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF/2000, dando carater exclusivo aos tributos recolhidos nos municipios e atrelando-
0s as despesas obrigatérias empenhadas. Por meio de uma anélise qualitativa, descritiva e
argumentativa, se identificou, a partir da constatacio de uma ‘“rigidez or¢amentaria” com os
vinculos arrecadatdrios brasileiros, a necessidade de se gerar uma organizagdo tedrica dos
processos or¢amentarios e de fomento a fundos de financiamento na educacéo com o intuito
de maximizar os investimentos e o desempenho da educacao bésica. Para tanto, o estudo busca
compreender como se organiza os vinculos arrecadatérios brasileiros com a busca pela
eficiéncia e melhoria da educacéo bésica de ensino das escolas municipais.
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ABSTRACT

The study seeks to identify the behavior of the collection links of public investments made from
Fundeb with basic education at the municipal level in Brazilian cities, managed from the legal
structural bases of the FNDE and structured by the Ministry of Education. These links are
structured based on Brazilian budget laws, such as the Pluriannual Plan - PPA, the Budget
Guidelines Law - LDO and the Annual Budget Law - LOA, following the regulations of the
Fiscal Responsibility Law - LRF/2000, giving exclusive character to the taxes collected in the
municipalities and linking them to the obligatory expenses committed. Through a qualitative,
descriptive, and argumentative analysis, it was identified, based on the observation of a
"budgetary rigidity"” with the Brazilian tax collection bonds, the need to generate a theoretical
organization of the budget processes and the promotion of financing funds in education. With
the aim of maximizing investments and the performance of basic education, the study seeks to
understand how the Brazilian collection links are organized with the search for efficiency and
improvement of basic education in municipal schools.
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1. INTRODUCAO

Este artigo busca identificar o comportamento dos vinculos arrecadatorios e das
despesas obrigatdrias dos investimentos publicos realizados a partir do Fundo de Manutencao
e Desenvolvimento da Educagdo Bésica — Fundeb com a educagdo basica em nivel municipal
nas cidades brasileiras, gerido a partir das bases estruturais legais do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo — FNDE, 6rgdos estruturados pelo Ministério da Educacéo
(MEC), vinculado ao governo federal do Brasil. Essa correlagdo orcamentaria com o0s
investimentos na educacao basica nos municipios € amparada pela Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDB 9394/96), indicando as diretrizes de seus gastos segundo a Base
Nacional Comum Curricular (BNCC), aprovada em 2017 em uma resolucao determinada pelo
Conselho Nacional de Educacdo (CNE), 6rgédo vinculado ao INEP, junto ao MEC.

Quando se trata das atribui¢cdes do orcamento em relagcdo ao repasse na educacao, Bassi
(2019) discorre sobre a vinculacao das receitas tributarias e as despesas obrigatdrias, discorridas
pela Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), assim como na Lei Orcamentaria Anual (LOA) e
na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF/2000), tratando essa vinculacéo e obrigatoriedade de
gastos como uma “rigidez orcamentaria”, de modo a garantir recursos a um objetivo
preestabelecido. A vinculacdo, conforme a Lei Complementar 101/2000, é o ato de
“exclusivizar” uma receita ao custeio de uma determinada despesa, redundando em uma
proibicdo a usos alternativos. Portanto, ha uma impossibilidade de realocagdo de recursos,
mesmo quando se trata de uma prioridade de uma gestéo publica investir em setores estratégicos
de governancga, como a educacdo basica, por exemplo. No entanto, as denominadas despesas
obrigatérias, ao contrario das despesas discricionarias (ndo-obrigatorias), constituem
obrigagdes constitucionais e legais do ente, inclusive as associadas ao pagamento da divida
publica, ndo podendo ser suprimidas do orcamento por livre escolha administrativa, o que
garante, em tese, o0 investimento minimo que deve ser alocado nos setores, incluindo a educacéo
bésica.

Quadro 1 — estrutura dos vinculos arrecadatérios no Brasil
[ Vinculos arrecadatdrios (LDO/LOA/LRF-2000) )

Despesas Receitas Despesas
obrigatérias vinculadas discricionarias

Fonte: adaptado de Bassi (2019)
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Se tratando da necessidade de priorizar investimentos em educacdo, Sheehan et al (2017)
entendem que o objetivo é ndo apenas transforma a vida de jovens, principalmente aqueles
alocados em ambientes com poucos recursos, mas também gerar retornos econdémicos e sociais.
Considerando, portanto, essa atividade como um investimento e ndo um simples gasto, Santos
e Rover (2020) buscam verificar as influéncias dessas préaticas no desempenho da eficiéncia da
aplicacdo dos recursos, constatando que as variaveis tidas como principios de governanga
publica, como (a) transparéncia ou accountability; (b) participacdo de equipe de gestdo; (c)
integridade/ética; (d) conformidade legal/compliance; (e) equidade; e (f) efetividade, estdo
ligadas diretamente a medicdo da eficiéncia da aplicacdo de recursos publicos nos pilares do
Estado de Bem-Estar Social, e assim, podem modificar uma realidade a partir da intervencéo

do setor publico.

1.1.Problema de Pesquisa e Objetivo

Para compreender a légica do orcamento e das receitas vinculadas e despesas
obrigatdrias atreladas ao fomento de fundos da educacdo bésica nas cidades, e da busca pelo
resultado de eficiéncia destes investimentos, considerando a evolugdo necessaria € 0 aumento
dos indices governamentais que medem a educacao, esse estudo busca, por meio de um ensaio
tedrico, e realizando um levantamento bibliografico conectando esses assuntos, compreender
0s aspectos de funcionamento do orcamento publico em todos os seus niveis (municipais,
estaduais e federais), assim como o processo de recolhimento tributério e repasse através do
Fundeb, financiado pelo FNDE, nos programas, diretrizes e leis ja discorridos em outros tdpicos.
Nesse sentido, 0s objetivos gerais do estudo sdo: organizar e compreender a logica do processo
tributario no repasse de verbas, a partir dos fundos de financiamento, as unidades escolares,
assim como compreender a busca pela eficiéncia na gestdo desses recursos, a fim de se obter
melhores resultados e desempenhos escolares medidos pelo SAEB, gerando o indice de
Desenvolvimento da Educacdo Bésica — IDEB.

Para isso, serdo discorridas as regras e as etapas orcamentarias na parte (2)
Fundamentacdo Teorica, divididas na exposicéo da legislacdo da educacdo bésica, assim como
no financiamento da educacdo, e nas formas de avaliacdo do desempenho escolar basico,
correlacionando os termos ao foco da pesquisa. Seguido de um topico de (3) Discusséo,

fomentando a organizacao das ideias que buscam a geracdo de eficiéncia nos investimentos em
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educacéo, assim como o debate em cima dos formatos e modelos propostos para a maximizagéo
do desempenho escolar e a complexidade do orgamento pablico, vinculado a educacéo e demais
areas do setor publico, que concorrem com o repasse das verbas.

Essa disposi¢ao tem o intuito de responder a seguinte pergunta de pesquisa: “como se
organiza o vinculo arrecadatorio brasileiro com a busca pela eficiéncia e melhoria da
educacao bésica de ensino das escolas municipais?”. Se tratando de um estudo argumentativo,
qualitativo e descritivo, a analise se baseia em referéncias académicas e profissionais da area
que correlacionem os assuntos, gerando uma conexao e organizagao do assunto e uma resposta

da pergunta oriunda do problema de pesquisa.

Quadro 2 — objetivos do estudo

Buscar a correlagdo Identificar meios e

) Compreender 0s entre os repasses dos formatos possiveis de
vinculos arrecadatérios fundos de maximizar a eficiéncia
na educagdo basica financiamento e o

desempenho escolar no repasse dos Fundos

Fonte: elaborado pelos autores (2022)

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1. A legislacéo da educacéao no Brasil

O ensino bésico regular no Brasil foi desenvolvido com base na LDB 9394/96,
consistindo em que fica obrigatdrio o seu oferecimento pelo poder publico nos niveis a) infantil;
b) fundamental; e c) médio, para jovens entre 0s quatro e dezessete anos de idade. Essa oferta
fica a cargo de geréncia do INEP — Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira, 6rgdo publico de autarquia federal vinculado ao Ministério da Educacéo, do
governo federal, que busca implementar entre 2014 e 2024, o PNE (Plano Nacional de
Educacao), a fim de auxiliar a gestdo dos recortes territoriais no campo educacional, com énfase
nas agOes de planejamento cooperativo, assisténcia técnica e interlocugdo com os estados e
municipios (BRASIL, 2022).

No artigo 8 da LDB/96, fica definido que a Unido é encarregada de elaborar e organizar
0 Plano Nacional de Educacgéo, desenvolvendo novas medidas de atuagdo e acompanhando o

progresso do planejamento elaborado, de acordo com os indicadores publicos obtidos. Com
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isso, foi elaborada a Base Nacional Comum Curricular (BNCC), em 2017, constando os
componentes curriculares do ensino fundamental e preparando a aprendizagem do ensino para
a direcdo de competéncias especificas escolhidas pelos discentes ingressantes do ensino médio.

Ja se tratando do artigo 10, é explanado que os Estados ficam encarregados de
priorizarem o oferecimento do ensino médio a todos os municipios que o demandarem, embora
também sejam incumbidos pelo oferecimento da etapa de ensino fundamental quando ficar
demonstrada a incapacidade de um municipio de garantir essa oferta pois 0s Municipios sdo
responsaveis, segundo artigo 11, por oferecer a educacdo infantil em creches e pré-escolas, e,
com prioridade, o ensino fundamental, sendo permitida a atuacdo em outros niveis de ensino
somente quando estiverem atendidas plenamente as necessidades de sua &rea de competéncia e
com recursos acima dos percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal a
manutencdo e desenvolvimento do ensino.

Ademais, a participacdo dos municipios para a formacdo da educacdo bésica se torna
mais evidente com a implementacdo da Lei 10.709/03, que destina a eles a responsabilidade de
garantir o transporte escolar dos alunos da rede de todas as regides da cidade.

Outro fator de observacdo esta no inciso 2 do artigo 22, que explana sobre a necessidade
de adequacdes no calendario a partir de fendmenos de peculiaridades locais, inclusive
climéticas e econdmicas, permitindo a flexibilizacdo da garantia do nimero de horas cursadas
pelos alunos previstos em lei. Essa estrutura completa é perceptivel na disposi¢do do quadro 3,

onde é elencada a composicao da oferta de educacédo no pais.

Quadro 3 — composi¢do da oferta de educacdo no Brasil

Legislacdo Financiamento
Base Nacional Comum FUNDEB - principal fonte de
LDB Curricular (BNCC, 2017) financiamento da educacdo bésica
9394/96 )~ : FNDE
Indice de Desenvolvimento da PNAE; FIES e outros fundos de
Educacéo Basica - IDEB financiamento estudantil

Fonte: elaborado pelos autores (2022)

Sobre os componentes curriculares do BNCC, de acordo com o Comité Gestor da Base
Nacional Comum Curricular e Reforma do Ensino Médio (2017), especificamente na etapa de
ensino fundamental, foi definido que, a partir Resolucdo CNE/CEB 7/2010, essa etapa
comtemplard nove anos de ensino, separados em duas fases, sendo elas os “anos iniciais”,

contendo os cinco primeiros anos de formacao; e os “anos finais”, contendo os quatro ltimos,
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como uma forma de preparo para as estruturas da entrada desses alunos ao ensino médio. Deste
modo, nos dois primeiros anos do ensino a acdo pedagogica deve ter como foco a alfabetizacao,
com a finalidade de

garantir amplas oportunidades para que os alunos se apropriem do sistema de
escrita alfabética de modo articulado ao desenvolvimento de outras
habilidades de leitura e de escrita e ao seu envolvimento em préticas
diversificadas de letramentos [..] ao descortinarem as criancas o
conhecimento do mundo por meio de novos olhares, lhes oferecem
oportunidades de exercitar a leitura e a escrita de um modo mais significativo.

Os anos seguintes da etapa de ensino fundamental, em contrapartida, buscam a
consolidacdo das aprendizagens anteriores e a ampliacdo das atividades préaticas de linguagem
e de experiéncias estéticas e intelectuais dessas criancas. Também procuram um
aprofundamento pessoal e uma autonomia intelectual, aumentando assim os estimulos de
convivéncia social, aprendendo as relagfes dos sujeitos entre si, com a natureza, com a historia,
com a cultura, com as tecnologias e com o ambiente em que vivem. Para promover a cultura
digital em consonancia com as mudancas sociais, 0 BNCC propde que 0s governos seguintes
elaborem politicas pablicas de incentivo ao uso de laboratérios de informatica, computadores e
aplicativos de celular como forma de aprendizado em sala de aula, assim como um meio de

integracdo e acessibilidade aos recursos tecnolégicos disponiveis no mercado.

Quadro 4 — estrutura do ensino fundamental no Brasil
Ensino fundamental - BNCC

Ano le 2 Ano3,4e5 Anos Finais
o préticas, linguagem e grades especificas e preparo para
alfabetizagdo insercdo social 0 ensino médio

Fonte: adaptado do Comité do BNCC (2017)

2.2. Financiamento na educacao

Para estabelecer fontes de financiamento como um foco estabelecido pelo Ministério da
Educacdo (MEC), foi criado, em 1968, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo
(FNDE). Suas fontes de recursos sdo oriundas de diversas receitas vinculadas, com suas
despesas obrigatorias fixadas em 25% nos Estados e Municipios, no programa denominado
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE), compreendendo a proveniente de
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transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino (EC n° 14/96 e EC n° 53/2006).
Neste contexto, os repasses de verba dos programas vinculados ao FNDE séo divididos em
constitucionais, automaticos e voluntarios (convénios). No entanto, a participacdo federal na
educacdo béasica possui de obrigatoriedade o repasse de 18% da receita dos impostos vinculados,
exibindo, portanto, ha pouca responsabilidade do Executivo em fomentar os investimentos
federais no ensino basico em detrimento dos municipios, principalmente (ROLIM, 2021).

Ja em relacdo ao Fundeb, o FNDE (2017) explana que se trata de um fundo permanente
instituido como instrumento permanente de financiamento da educacéo publica por meio da
Emenda Constitucional n° 108/20, regulamentado pela Lei 14.113/20, e sdo distribuidos aos
Estados, Distrito Federal e Municipios, para o financiamento de a¢des de manutencdo e
desenvolvimento da educacdo bésica publica, levando-se em consideracdo 0s respectivos
ambitos de atuacdo prioritaria.

Outros programas, de responsabilidade do FNDE, de repasse de verbas, possuem um
caréter especifico e objetivados a uma funcdo social de demanda educacional séo, por exemplo:
o0 (a) Programa Dinheiro Direto na Escola -PDDE; o (b) Programa Nacional de Alimentacéo
Escolar — PNAE; e o (c) Programa Nacional de Tecnologia Educacional — PROinfo. A
transparéncia de contas também é regulamentada por lei para a exposicéo de dados e recursos
do fundo, obtidos por meio do disposto do Tribunal de Contas da Unido (TCU) na Instrugéo
Normativa 84, de 04/2020, e na Decisdo Normativa 187, de 09/2020, que dispbe sobre a
obrigacdo de agrupamento de informacdes-chave acerca do funcionamento das instituicdes em
uma péagina Unica disponivel pelo portal oficial do governo federal.

Desta maneira, 0os Municipios utilizardo os recursos provenientes do Fundeb e dos
demais recursos com destinagdes especificas na educacao infantil e no ensino fundamental e 0s
Estados no ensino fundamental e médio. A complexidade, entretanto, se da na disposicdo da
formulacédo percentual da capacidade de entrega do Fundeb aos entes vinculados, pois o fundo
é composto por 20% da receita de mais de dez vinculos arrecadatérios, como o ICMS, IPVA,
ITCM, ITR, FPE, FPM; além de complementar 0s repasses com 0S recursos provenientes da
Unido a titulo de complementagdo aos entes federados que ndo atingiram o valor minimo por
aluno/ano definido nacionalmente ou que efetivaram as condicionalidades de melhoria de
gestdo e alcancaram a evolucao dos indicadores a serem definidos sobre atendimento e melhoria

de aprendizagem com a reducéo das desigualdades. Essa distribuicdo, por fim, € realizada com
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base no nimero de alunos da educacgéo basica publica, de acordo com dados do ltimo Censo
Escolar, sendo computados os alunos matriculados nos respectivos dmbitos de atuacéo

prioritaria.

2.1.1. Formas de avaliacdo do desempenho escolar basico

Como forma de controle de desempenho da qualidade do ensino ofertado pelo
Ministério da Educacdo, o INEP propde periodicamente exames de avaliacbes coletivas
externas de alunos e das escolas, gerando indices passiveis de tomada de decisdo educacional
com influéncias no PNE, e na possibilidade de atualizagcGes dos contelidos gerados para a
promulgacdo de novas diretrizes da BNCC, elaborada para as etapas de ensino infantil,
fundamental e médio no Brasil. Para avaliacdo do ensino fundamental, em seus anos iniciais e
finais, o INEP institui o SAEB - Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica, que se trata de um
conjunto de avaliagdes externas em larga escala que permite a realizacdo de um diagndstico da
educacdo basica brasileira e de fatores que podem interferir no desempenho do estudante
(BRASIL, 2022).

A cada dois anos a rede publica aplica a prova como forma de avaliacdo, refletindo os
niveis de aprendizagem e gerando indicadores de desempenho. O portal do INEP explica
historicamente as aplicacbes do SAEB, sendo instituido em 1990, passando por uma série de
aprimoramentos teorico-metodologicos ao longo das edicBes e retornando em 2019 para a
aplicacdo das diretrizes elaboradas paraa BNCC, atualizada em 2017. Para tratar sobre 0 ensino
basico, Barroso (2019) explica que houve uma reestruturagdo do INEP com o agrupamento de
diversas avaliagBes de ensino, onde até entdo havia uma forma diferente de se avaliar cada
publico-alvo, inclusive com provas com nomenclaturas diferentes e com destinacdes
especificas que impediam a padronizacdo e a homogeneidade dos dados obtidos, como a
Avaliacdo Nacional da Alfabetizacdo — ANA; Avaliacdo Nacional da Educacdo Bésica — Aneb;
e a Avaliacdo do Rendimento Escolar — Anrec, também conhecida como Prova Brasil. Com
isso, as médias de desempenho do SAEB, juntamente com os dados sobre aprovacéo,
assiduidade e rendimento obtidos com transparéncia no Censo Escolar, comp&em o indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica — IDEB.

Ja uma outra importante ferramenta avaliativa do ensino basico &€ o Programa

Internacional de Avaliagdo de Estudantes — PISA, fomentado pela agéncia internacional de
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Organizagdo para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico — OCDE. Segundo o relatdrio
da OCDE (2021), desde sua primeira participacdo no PISA, em 2000, o Brasil manteve o
desempenho dos alunos em leitura, uma das disciplinas com maior foco no interesse
educacional do MEC. Em 2018, a pontuacdo media foi de 413 pontos, e a média da OCDE, de
487. Segundo a organizacdo do relatorio, isso é positivo, uma vez que a amostra do PISA 2018
cobriu 65% dos estudantes de 15 anos de idade no Brasil, contra 53% em 2000. No entanto, 0
relatorio PISA é utilizado como agente auxiliador de politicas publicas no Brasil, ndo servindo,
portanto, como referéncia avaliativa oficial do governo, ficando essa parte ocupada pelo
desempenho do SAEB e mensurado pelo IDEB, na fomentacéo de indicadores para formulagédo

de politicas publicas.
3. DISCUSSAO

3.1. Geracéo de eficiéncia nos investimentos em educagéo

De Witte e Lopez-Torres (2017) argumentam que uma institui¢do de ensino transforma
as entradas em saidas por meio de um processo de producdo de desempenho, e que esse
processo pode sofrer influéncias de diversos fatores que estdo além do controle da observacdo
avaliada. Esses fatores concordam com as andlises de ambiente do ensino institucional e
individualizado, relatando a necessidade de mensuracdo dos componentes escolares para a
verificacdo mais apurada da eficiéncia, considerando que cada escola possui suas
particularidades em relagdo a demografia, comunidade, efeitos psicol6gicos e sustentabilidade.
Nesse sentido, esses fatores, considerados como fendmenos do cotidiano escolar, podem ser
transformados em variaveis, que por sua vez podem ser testadas por modelos de regressdo
estatistica, a fim de se gerar indicadores suficientes para indicar a correlacdo entre variaveis,
investimentos e desempenho escolar, auxiliando inclusive, na tomada de decisdo de gestores
publicos, permitindo a reducdo dos riscos e das aleatoriedades dos gastos publicos, ja
considerando toda a vinculagao arrecadatéria existente no orcamento.

Com isso, para compreender a situagdo problematica da pratica aplicada do BNCC nas
escolas municipais, Barroso (2019) também explana sobre a necessidade de transformar
variaveis em indicadores, indicando a necessidade de um acompanhamento nas etapas de

entradas e saidas dos discentes do ensino fundamental, considerando a queda de matriculas
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existentes entre 0s anos iniciais e finais nessa etapa de ensino e sua respectiva taxa de evaséo,
que passa pelos indicadores de alfabetizacéo, e pelos desempenhos escolares, principalmente
nos ultimos anos, nas disciplinas de Lingua Portuguesa e Matematica, com estagnacao no
desempenho periddico apresentado pelo Ideb para essa faixa de idade. Outra preocupacao é a
forma de avaliacdo geral do ensino basico, pois a partir de diversos exames de diferentes
denominacdes e 6rgdos aplicadores, foi criado o exame SAEB, desenvolvido em 2019, com o
intuito de agrupar todas essas avaliagcdes anteriores a esta denominacéo, unificando o formato
e permitindo a comparacéo de unidades e de periodos estabelecidos.

Para compreender a questdo da eficiéncia, considerando a complexa relacéo
orcamentaria com os repasses a prefeitura, € necessario o teste das variaveis contidas no quadro
5, indicando as hipdteses de correlacdo entre essas variaveis, 0s insumos e o desempenho obtido
em cada unidade escolar dos municipios, que podem ser medidos por meio de métodos
estatisticos como a Analise Envoltoria de Dados — DEA e seguidos por uma analise de regressdo
maltipla com dados em painel (CHARNES; COOPER; RHODES, 1978).

Quadro 5 — Quadrantes de varidveis que impactam a eficiéncia nos gastos em educagdo

Grupo de variaveis
Psicoldgicas: motivacdo; aspiragdes; bem- Demograficas: cultura das escolas; regionalidade;
estar; autorrealizacdo; responsabilidade; etnias; estilo de vida; acessibilidade (educagéo
histéricos anteriores de desempenho especial)
Efeitos comunitarios: assiduidade familiar; Sustentaveis: valorizacdo docente; nimero de alunos
localizagéo da escola; transporte urbano e por sala de aula; internet; estrutura pedagogica;
rural; hab/m2 nas regides escolares; niveis de namero de bibliotecas e laborat6rios disponiveis;
criminalidade locais. infraestrutura; alimentacéo; e apoio social

Fonte: adaptado de De Witte e Lopez-Torres (2017)

A estrutura historica, no entanto, mostra um foco de gastos com a educacdo em um
cenario de contencdo e austeridade durante o periodo que vigorou o Fundef, programa de
suporte a educacdo e magisterio anterior a entrada do Fundeb, no comeco do século XXI.
Segundo Rolim (2021), a criacdo de fundos e programas de apoio governamental a educacéo
passou por um periodo critico advindo da reestruturacdo do papel do Estado no Brasil, sob o
argumento de universalizagdo, mas sustentado na argumentacao enviesada de que o problema

central da educacéo publica era de ordem gerencial e ndo de subfinanciamento, visto haver um
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desequilibrio entre as reponsabilidades com as matriculas e os recursos disponibilizados entre
0s governos estaduais e municipais. As solugdes trazidas na época, portanto, visavam a
descentralizacdo dos recursos, redistribuindo pelos Estados Federativos 0s recursos ja
existentes, sem a discussdo sobre a possibilidade de um aumento no volume investido. Sob a
validacdo da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) de 1995, as regras de redistribuigéo
dos recursos pelos Estados permanecem as mesmas atualmente, observando o numero de
matriculas e o desempenho, porém sem olhar para a eficiéncia e para as interveniéncias das
variaveis e fendmenos de interacdo e influéncia na qualidade da educacéo.

Ainda sobre a politica de redistribuicdo dos recursos pelos Estados, Rolim (2021)
compreende que o Fundeb redistribui um volume considerdvel de recursos dos governos
estaduais para 0s seus respectivos municipios, ampliando a complementacdo de recursos da
Unido a ponto de, em alguns locais, os recursos advindos do fundo serem superiores as receitas
proprias de impostos. Essa relacdo de repasses interestaduais gerou, no entanto, uma
dependéncia de regides que arrecadam menos tributos aos fundos de transferéncias de incentivo
aeducacdo, o que faz dessa uma politica irreversivel na estrutura atual, visto que a sua supressao
representaria o caos or¢camentario da educacao publica, principalmente onde essa vinculagao

demonstra relevante necessidade para continuidade da oferta do ensino.

3.2. Andlise sobre o desempenho escolar

Para Welter e Werle (2021), os processos avaliativos impostos pelo INEP dispde de uma
necessidade de melhoria quanto a metodologia aplicada e de seus critérios de célculo, bem
como da agregacdo dos resultados dos dados, invisibilizando estudantes do ensino basico por
conta dessas dificuldades, sugerindo que a formulacdo dessas avaliacdes deve melhorar nos
quesitos de: (a) cuidado, desvinculando de modelos baseados somente em métricas e na
avaliacdo de larga escala; (b) compartilhamento, aumentando a discussdo sobre o direito a
condic&o de plena humanidade coletiva; (c) atencdo, compreendendo as necessidade de reflex@o
critica frente a critérios e a privilégios estabelecidos nas normativas de macro e micropoliticas;
e (d) subjetividade, reafirma a importancia do olhar a realidade familiar, educacional,
socioeconémica e cultural dos estudantes na elaboracéo dos conceitos de desempenho.

No entanto, Poker Jr, Kakihara e Silva (2020) destacam que o IDEB possui o intuito de

mensurar a qualidade da educacdo, através do fluxo escolar e médias de desempenho nas
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avaliaces, possibilitando ainda que modelos de analises mateméaticas como o DEA-VRS,
orientado a outputs, consigam maximizar esse desempenho predito, visto que ja existem
informacdes suficientes para a sua testagem metodologica, inclusive possibilitando a
comparacdo entre unidades de ensino, por meio de correlacdo do desempenho com 0s gastos
destinados e com as variaveis intervenientes do contexto regionalizado.

J& Rocha, Novaes e Avelar (2020) compreendem que historicamente o Brasil busca
obter avangos na universalizacdo do ensino e, embora tenha obtido resultados positivos na
educacdo infantil, apresentou baixos indices comparados as expectativas do PISA (ODCE) e
nas projecdes do IDEB, principalmente com relagdo aos anos finais do ensino fundamental.
Com isso, ainda sobre o relatério com foco em politicas internacionais Education Policy
Outlook Brasil (OCDE, 2021), ha o entendimento, na avaliacdo no PISA realizado em 2018,
que o Brasil ndo costuma realizar processos de autoavaliacdo de desempenho nas escolas
béasicas publicas, embora o nimero de avaliagdes externas como o SAEB atingiu em média 96%
de aplicacdo nas escolas brasileiras, nimero acima da média dos paises da OCDE, que atingiram
em média 95% de avaliaces do ensino. Outra avaliacdo positiva do relatério internacional é
que a prova do SAEB vem apresentando padronizacdo nas avaliacdes de Lingua Portuguesa e
Matemaética em determinados niveis do ensino fundamental, nos anos iniciais e no ultimo ano
da etapa dos anos finais. Ainda héa a expectativa de que em 2023 sejam aplicados testes de
linguagens e matematica para os 5° e 9° anos do ensino fundamental, assim como testes de
ciéncias humanas e de ciéncias da natureza para o 5° ano do ensino fundamental; e em 2025,

espera-se que sejam realizados testes para o ensino médio com essa natureza.

3.3. A complexidade do orcamento

Bassi (2019) disserta que a compreensdo dessa complexa estrutura orcamentaria
brasileira deve, primeiramente, passar pela independéncia entre as receitas e as despesas
publicas, ndo sendo necessario que a quebra das receitas, na hipotese da desvinculacao,
implique necessariamente na derrocada das despesas, com a sua respectiva desobriga¢do. Com
1SS0, as despesas “obrigatorias” sd0 aquelas que constituem obrigagdes constitucionais e legais
do ente, inclusive as associadas ao pagamento da divida publica. Ja com a receita vinculada,
pratica antiga realizada no Brasil, se considera que seu vinculo é contornavel, a despeito de

demandar certa engenharia financeira. Nesse sentido, enrijece o or¢camento, mediante a
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existéncia de um superavit financeiro, flexibilizado, ex-ante (pela utilizagdo da Desvinculagao
de Receitas da Unido - DRU) e ex-post (pela desafetacdo dos recursos ndo utilizados). Ja
Abrantes et al. (2020) identificam dificuldades de pequenos municipios em reter recursos com
receitas proprias, ficando reféns dos programas de transferéncias ja discorridos nesse estudo,
sendo essa dependéncia um fator limitante ao desenvolvimento.

Convém lembrar a respeito da Proposta de Emenda Constitucional — PEC 241/16 que
inseriu um novo sistema de metas fiscais com a finalidade de limitar as despesas primarias a
partir de sua publicacdo e nunca ultrapassando este chamado “teto de gastos”, sendo ajustado
apenas pelo valor da inflagcdo do ano anterior. Sua concepcao é a de uma rota dita temporaria
(vintenaria) e paralela (excecdo a regra geral) em relacdo ao texto permanente da Constituicdo
de 1988, para o enfrentamento da crise orcamentario-financeira de déficits atravessados
anualmente desde o inicio da década de 2010. Se trata de uma regra com a finalidade de limitar
empenhos e movimentacdo financeira das despesas primarias da Unido, independentemente do
comportamento da receita federal e da evolucéo da realidade econémica do pais, de modo a
constitucionalizar a busca de resultados primarios positivos, ainda que isso implique em déficit
de eficécia dos direitos fundamentais postergados ou inadimplidos (PINTO, 2016).

Esta mudanca consiste na afirmacdo da perda do poder orcamentario dos repasses dos
Fundos de Financiamento, considerando que a operacionalidade dos gastos ndo é previsivel,
considerando as aliquotas e as taxas de inflacdo dos anos posteriores. Essa politica de ajuste
fiscal priorizou o superdvit e assumiu, dentre as medidas: financiar a estabilidade
macroecondmica, ancorar-se na politica monetaria, prever o comportamento esperado das
principais variaveis econdmicas, em contexto de austeridade (ROLIM, 2021).

Para esta resolucdo, portanto, Bassi (2019) propGe uma flexivel desvinculacéo,
permitindo que o orcamento se livre de gastos por vezes desnecessarios e ocorridos por questdes
obrigatorias a fim de se obedecer a LRF/2000, aliado as reformas que beneficiem o apelo
progressivo das tributagdes brasileiras, incluindo a possibilidade de crescimento econémico e
financiamento do pais, concomitantemente. Barros (2019) reforca a necessidade de se priorizar
os investimentos em educagdo, com propositura de buscas por eficiéncia na gestéo, reafirmando
que a mera injecdo de recursos ndo € capaz de trazer resultados significativos sem o

aprimoramento da gestdo e sem projetos concretos e consistentes para o seu desenvolvimento.
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Quadro 6 — desenho do sistema orcamentario e de aplicacdo na educacdo basica brasileira

«Receitas
vinculadas;
+FNDE (fomenta

* Analises de regressao e
modelos estatisticos

L *Indicadores e parcial
+Despesas obrigatorias desvinculacio

+ Avaliacéo do Setor
Publico (IDEB)

Fonte: elaborado pelos autores (2022)

4. ANALISES FINAIS

Este estudo buscou compreender a estrutura dos vinculos arrecadatérios dos Fundos de
Financiamento na educacdo basica municipal, seguindo as estruturas das diretrizes da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — LDB 9394/96, que originou a Base Nacional
Comum Curricular — BNCC (2017), elaboradas pelo Ministério da Educacdo — MEC,
fomentando o desenvolvimento de fundos proprios de financiamento, como o Fundeb, gerido
pelo FNDE.

O orcamento consiste na elaboracao das leis de diretrizes orcamentarias, responsaveis
pelas organizagdes das leis primérias de empenho financeiro, como o PPA, durante os quatro
anos da gestdo vigente, assim como a LDO e LOA, resgatando as informacdes de
direcionamento do gasto. Nesse sentido, o Fundeb, responsavel pelo financiamento da educacéo
basica nos municipios, ¢ um fundo oriundo de diversas receitas vinculadas, como o ICMS,
IPVA, ITCM, ITR, FPE, FPM; além de complementar 0s repasses com 0S recursos provenientes
da Unido a titulo de complementacdo aos entes federados que nédo atingiram o valor minimo
por aluno/ano definido nacionalmente ou que efetivaram as condicionalidades de melhoria de
gestdo e alcancaram a evolucao dos indicadores a serem definidos sobre atendimento e melhoria
de aprendizagem com a reducéo das desigualdades.

Alguns fenémenos sdo notados na elaboragdo do Fundeb, como por exemplo, a questao
de alguns estados federativos recolherem uma quantidade maior, proporcionalmente, que outros
estados, devido aos recolhimentos de tributos vinculados ao fundo terem sido maiores devido
a situacbes exogenas ao contexto educacional, e receberem uma quantidade menor

proporcionalmente, por conta da quantidade de discentes matriculados na rede publica. Esse
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fato se d& pela relatividade do nimero de alunos em relacdo aos gastos que aquela entidade
governamental poderia realizar, por conta de uma eventual arrecadagdo proporcional e
desequilibrada em relacdo a outros estados (BASSI, 2019). Nesse sentido, a busca pela
eficiéncia desses gastos se demonstra mais efetiva, se tratando de um modelo orcamentario
definido por lei, visto que a distribui¢do dos recursos acontece proporcionalmente a respeito da
divisdo de alunos por unidade escolar, e ndo distribuida por quem arrecada mais.

Outros autores vao no mesmo sentido da compreensdo que a eficiéncia nos gastos
maximiza o potencial de Bem-Estar Social dos investimentos em educagdo, como Barroso
(2019); Poker Jr, Kakihara e Silva (2020); e De Witte e Lopez-Torres (2017), elencando que a
busca pela eficiéncia passam por métodos estatisticos de eficiéncia, classificacdo e analise de
regressdo multipla, apontando a correlacdo de variaveis intervenientes na relacdo entre insumos
(recursos utilizados para fomentar os fundos) e o desempenho avaliado de acordo com 0s
indices obtidos pelo governo, como o IDEB, a partir da aplicacdo comum e geral das provas do
SAEB, aplicadas ao ensino fundamental nas escolas municipais de todo o Brasil.
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