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RESUMO

Esta Dissertacdo objetiva analisar o aspecto normativo do FUNDEF e do FUNDEB com
vistas a avaliar possibilidades de colaboracdo entre os entes federados para o financiamento
da educacdo basica no Brasil por meio destes Fundos. Para isso, analisamos o processo de
formulacdo do FUNDEF e do FUNDEB com vistas a identificar possibilidades de
colaboracdo entre os entes federados e caracterizamos as possiveis formas de colaboragéo
entre os entes federados presentes nas leis que regulamentam o FUNDEF e o FUNDEB. A
metodologia de analise foi qualitativa com aproximac6es da andlise do discurso. A discussao
foi dividida em trés capitulos, no primeiro capitulo analisamos 0s conceitos que se constituem
nas categorias de analise do presente estudo, tais como Federalismo e descentralizacao,
analisamos ainda a estrutura de financiamento da educacdo basica no Brasil, partindo dos
anos de 1930, ocasido em que surgiu no Brasil a concepcdo de Fundos para financiar a
educagdo, contudo, focamos a andlise no FUNDEF e no FUNDEB a partir da
contextualizacdo do periodo da redemocratizacdo brasileira e da mudanca da estrutura
federativa proporcionada pela promulgacdo da CF/88, que possibilitou as bases que
norteariam a mudanca na concepcao do papel do Estado. No segundo capitulo, analisamos 0s
processos de formulagdo e implantagdo do FUNDEF e do FUNDEB e, dentro desse contexto,
as relacoes federativas com énfase nas possibilidades de colaboragédo entre os entes federados
decorrentes destes processos no Brasil. Para isso, analisamos os documentos legais citados
anteriormente neste texto, que consubstanciaram a criacdo e operacionalizacdo de ambos 0s
Fundos. Analisamos ainda dados de matriculas e financeiros, na perspectiva de avaliar as
formas de colaboracdo entre os entes federados, bem como as relacbes federativas
proporcionadas pela implantacdo de ambos os Fundos no pais. No terceiro e Gltimo capitulo,
analisamos trés indicadores, surgidos da analise do processo de formulacdo e implantacdo do
FUNDEF e do FUNDEB no Brasil, trabalhados no segundo capitulo, a saber: (i) coordenacédo
federativa a partir da instituicdo do FUNDEF e do FUNDEB para o financiamento da
educacdo béasica no Brasil e suas implicacdes para a colaboracao entre os entes federados; (ii)
efeitos da redistribuicdo dos recursos financeiros proporcionada pelo FUNDEF e pelo
FUNDEB nos municipios e Estados brasileiros e a participacdo da Unido; (iii) efeitos da
politica de financiamento do FUNDEF e do FUNDEB sobre as matriculas da educacéo basica
em nivel regional e nacional. Concluimos que o FUNDEF focalizou recursos no ensino
fundamental, o que acarretou a inducdo de politicas nos Estados e municipios brasileiros. No
contexto do FUNDEB a indugdo de politicas e acBes por parte da Unido para os entes
federados permaneceu e se fortaleceu, o que levou a um processo de colaboragdo regulada
pela Unido.

Palavras-Chave: Relagbes Federativas; Financiamento da Educagdo Bésica; FUNDEF e
FUNDEB.



RESUME

Cette these analyse I'aspect normatif de FUNDEF et FUNDEB afin d'évaluer les possibilités
de collaboration entre le financement fédéral pour I'éducation de base au Breésil grace a ces
fonds. Pour ce faire, nous analysons le processus de formulation et de FUNDEF FUNDEB
afin d'identifier les possibilités de collaboration entre le gouvernement féderal et de
caractériser les formes possibles de collaboration entre les lois fédérales régissant les dons
FUNDEF et FUNDEB. La méthodologie était approches qualitatives de I'analyse du discours.
La discussion a été divisé en trois chapitres, le premier chapitre nous analysons les concepts
qui constituent les catégories d'analyse dans cette étude, tels que le fédéralisme et la
décentralisation, a analysé la structure de financement de I'éducation de base au Bresil, a
partir des années 1930, lorsque découvert au Breésil pour concevoir des fonds pour financer
I'éducation, cependant, nous avons concentré notre analyse sur FUNDEF FUNDEB et du
contexte de la période de la démocratisation et le passage de la structure fédérale brésilienne
fournie par la promulgation de CF/88, ce qui a permis la bases qui orientent le changement
dans la conception du rdle de I'Etat. Dans le deuxiéme chapitre, nous analysons les processus
de formulation et de mise en ccuvre de FUNDEF et FUNDEB et dans ce contexte, les
relations fédérales en mettant I'accent sur les possibilités de collaboration entre les entités
fédérales découlant de ces opérations au Brésil. Pour cela, nous avons analysé des documents
juridiques cités plus haut dans ce texte, qui consubstantiated la création et le fonctionnement
des deux Fonds. Nous avons également analysé les données d'inscription et financiers, du
point de vue d'évaluer les formes de collaboration entre les relations fedérales et fédérales
prévues par le déploiement de deux fonds dans le pays. Dans le troisieme et dernier chapitre,
nous examinons trois indicateurs, qui ont émergé de l'analyse de la formulation et la mise en
ceuvre de FUNDEF et FUNDEB au Brésil, a travaillé dans le deuxiéme chapitre, a savoir: (i)
la coordination de l'institution fédérale et 8 FUNDEF FUNDEB financement de I'éducation de
base au Brésil et ses implications pour la collaboration entre les entités fédérales, (ii) les effets
de la redistribution des ressources financieres fournies par FUNDEF FUNDEB et les
municipalités et les états brésiliens et participation de I'UE, (iii) les effets de la politique
financement et FUNDEB FUNDEF sur les inscriptions dans I'éducation de base de niveau
régional et national. Nous concluons que les ressources du FUNDEF ciblés dans I'école
primaire, qui a conduit & I'induction de politiques dans les Etats et les municipalités. Dans le
contexte des politiques et des actions a induction FUNDEB par I'Union pour les entités
fédérées est resté et a été renforcée, ce qui conduit a un processus de collaboration réglementé
par I'Union

Mots-clés: Relations Fédérales, Le Financement de L'éducation de Base; FUNDEF et
FUNDEB.
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1. INTRODUCAO
1.1. ORIGEM DO ESTUDO

O presente estudo é resultado de um processo de pesquisa acerca do tema
Federalismo e sua relacdo com as politicas publicas educacionais voltadas para o
financiamento da educacdo basica publica brasileira. Este processo comecou no segundo
semestre de 2006 — durante o curso de graduacdo em Pedagogia na Universidade Federal do
Para — quando cursei a disciplina Politica Educacional ministrada pela Professora Rosana
Gemagque. Nesta ocasido, tive o primeiro contato com a discussdo acerca das politicas
educacionais, e me chamou atencdo a forma como as politicas atingiam Estados e municipios
brasileiros, responsaveis por executa-las.

Em face deste interesse inicial, ingressei em 2007 como bolsista de Iniciacao
Cientifica — do Programa de Auxilio ao Docente Recém-Doutor (PARD/UFPA) da Pro-
Reitoria de Pesquisa da UFPA — no Grupo de Estudos em Gestdo e Financiamento da
Educacdo (GEFIN), coordenado pela Professora Rosana Gemaque. A época, a referida
professora coordenava a pesquisa intitulada “Financiamento da Educa¢do — Atendimento as
Matriculas da Educacdo Basica e Capacidade de Financiamento dos Municipios do Estado
do Para”. Esta pesquisa tinha por objetivo investigar a relacao existente entre o atendimento
as matriculas da educacdo basica de 14 municipios paraenses que municipalizaram o ensino
fundamental e a capacidade de financiamento dos mesmos. Visava, assim, avaliar a politica
de municipalizagdo do ensino — no que se referia ao fortalecimento do sistema publico de
ensino e da politica educacional local. Para isso, analisaram-se 0s recursos financeiros
disponiveis e os aspectos politicos e pedagogicos dos municipios envolvidos.

A participagdo na referida pesquisa se deu por meio do Plano de Trabalho
intitulado “A4 Relagdo entre os Governos Estadual e Municipais a partir da Implementa¢do
da Politica de Municipalizagdo do Ensino Fundamental no Estado do Para”. Este projeto
congregava 0 meu interesse pela temética das relacfes governamentais no contexto de
formulacéo e implementacao de politicas publicas, e se relacionava com a tematica do projeto
principal — o financiamento da educacdo. O Plano de Trabalho tinha por objetivo geral
analisar a relacdo entre o Governo do Estado do Para e os governos dos municipios de
Abaetetuba, Maraba, Oriximina e Bujaru, visando avaliar se o regime de colaboragdo vinha se
efetivando, com o processo de municipalizacdo do ensino.

Esta pesquisa de Iniciacdo Cientifica foi ampliada e transformada em Trabalho de

Concluséo de Curso (TCC), defendido em 2008. Chegamos a conclusdo que — com 0 processo
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de municipalizagdo ocorrido em virtude do FUNDEF no Estado do Para — a responsabilidade
pela oferta de matriculas na rede estadual e municipais acabou restrita em grande parte as
competéncias de cada ente federado, ou seja, 0s municipios assumiram a responsabilidade
pelo ensino fundamental e mantiveram a responsabilidade exclusiva pela educacao infantil, e
0 governo do Estado do Para responsabilizou-se somente pelas matriculas do ensino médio
praticamente na sua totalidade®, nos municipios pesquisados. Constatamos que a assisténcia
técnica e financeira, prevista em Lei, ndo se efetivava em todos os municipios da amostra,
excetuando-se em um?, em que havia convénios de auxilio financeiro ao municipio, ainda que
pouco significativo.

Por fim, concluimos neste TCC que a efetivacdo de um regime de colaboragédo
exigia a reavaliacdo do papel do governo do Estado do Para quanto a sua atuacdo como
corresponsavel pelo ensino fundamental, bem como uma reavaliagdo da municipalizacao
desta etapa de ensino, a fim de Estado e municipios atuarem como parceiros no provimento da
educacéo, segundo preconizam as leis federais e estaduais.

Por ocasido do ingresso no Mestrado em Educacdo, em 2010, construimos uma
proposta de investigacdo consubstanciada no projeto de pesquisa, intitulado: A Relagdo entre
os Entes Federados no Financiamento da Educacdo Bésica no Brasil no contexto da Politica
de Fundos (FUNDEF/FUNDEB), em que se manteve o foco nas relacGes federativas, no que
concerne a colaboracdo intergovernamental na manutencdo e desenvolvimento da educacgéo
basica por meio da politica de fundos.

Sobre as relagBes intergovernamentais no provimento da educagdo basica,
observa-se que — desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) — foram
caracterizadas pela intensificacdo do processo de descentralizacdo de encargos sociais.
Devido, em grande parte, ao fato de os municipios brasileiros terem ganhado mais recursos
financeiros e novos deveres a partir dessa Constituicao.

O artigo 211° da CF/88 efetivou a passagem dos municipios & condicdo de ente
federado, portanto, gozariam de garantia de igualdade em relacdo aos Estados e & Unido. A
partir dai, instaura-se um novo modelo de relacionamento entre trés entes federativos na

organizacéo de seus sistemas de ensino (ESQUINSANI, 2006).

! Ressalta-se que os municipios de Abaetetuba e Bujaru municipalizaram apenas a primeira etapa do ensino
fundamental (12 a 42 séries), e 0s municipios de Maraba e Oriximina municipalizaram todo o ensino fundamental
(1% a 82 séries). Em virtude disso, o Estado manteve matriculas no ensino fundamental em Abaetetuba e Bujaru,
porém reduziu o nimero de matriculas de 5% a 82 séries apds a municipalizacéo.
2 B M

ujaru.
* Determina que “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboragio
seus sistemas de ensino”.
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A partir do momento que o municipio é algado a condicéo de ente federativo, é
previsto o regime de colaboragdo intergovernamental entre os entes federados no Brasil,
consubstanciado também pela CF/88.

De acordo com o Dicionario Aurélio, o regime de colaboracdo ¢ compreendido

como:

Regime: regimento; sistema politico pelo qual € regido um pais; modo de
viver; administracdo de certos estabelecimentos publicos ou particulares; o
conjunto das imposic¢Oes juridicas e fiscais que regem certos produtos.
Colaboracéo: trabalho em comum com uma ou mais pessoas; cooperagao;
ajuda; auxilio; contribuicdo (FERREIRA, 1986).

O regime de colaboragdo nasce ancorado na ideia de coordenacdo de acdes e
elaboracdo conjunta de politicas pablicas entre as trés esferas politico-administrativas da
federacdo brasileira, e, tem sua génese respaldada na substituicao da cultura de hierarquizagéo
entre os entes federados. Portanto, com o regime de colaboragdo essa hierarquizagdo presente
durante todo o periodo anterior a CF/88 — em termos de relaces federativas — deveria ser
substituida por um modelo diferente daquele predominante até entdo, em que 0s encargos
eram dos municipios, mas as decisdes centralizadas na esfera da Unido e/ou dos Estados
(ESQUINSANI, 2006).

Em face disso, a descentralizacdo em um cenério de regime de colaboracdo ndo

seria mais uma simples distribuicdo de tarefas, mas precisaria ser conduzida como:

[...] um processo de distribuicdo de poder que pressupfe, por um lado, a
distribuicdo dos espagos de exercicio do poder — ou dos objetos de decisdo —
isto é, das atribui¢Ges inerentes a cada esfera de governo e, por outro, a
redistribuicdo dos meios para exercitar o poder, ou Seja, 0S recursos
humanos, financeiros e fisicos (UGA, 1991, p. 97).

Cury (2002) compreende e confirma a existéncia de um modelo institucional
cooperativo* emergente da CF/88, contudo ndo totalmente isento de incertezas, uma vez que
em seu entendimento, a “[...] Constituicdo Federal montou um sistema de reparticao de
competéncias e atribuicbes legislativas entre os integrantes do sistema federativo, [...]
reconhecendo a dignidade e a autonomia proprias dos mesmos” (p. 170).

Sobre essa questdo, Arretche (2000) comenta que a Constituicdo Federal de 1988

(CF/88) tomou decisdes que redundaram em uma situacdo na qual o governo federal

* Modelo caracterizado por formas de ac&o conjunta entre as esferas de governo, onde os entes mantém grande
autonomia decisoria e capacidade de financiamento (ARAUJO, 2011).
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transferiu recursos, mas nao atribuicOes. Isto porque, a descentralizacdo fiscal proporcionada
pela CF/88 permitiu significativa transferéncia de recursos e de poder de taxagao para Estados
e municipios, operando uma efetiva descentralizacdo fiscal. Porém, em contrapartida, ndo
ocorreu um processo pactuado de redefinicdo de funcBes na area social entre 0s entes
federados, que fosse capaz de estabelecer um conjunto de atribuicGes a serem desempenhadas
pelas unidades de governo beneficiadas pelo novo arranjo tributario.

Para Affonso (1995), o problema da distribuicdo de competéncias decorrente da
CF/88 refere-se ao grau de centralizacdo/descentralizacédo de atribuicdes e recursos, e envolve,

normalmente, trés dimensoes:

As competéncias ou atribuicbes de cada esfera de governo no que diz
respeito a gasto-execucdo das politicas publicas; as bases proprias de
arrecadacdo dos diferentes niveis de governo; o montante e a forma das
transferéncias intergovernamentais necessarias ao cumprimento das
atribui¢des quanto ao gasto “vis-a-vis” as bases proprias de arrecadagdo (a
qual, em um pais com grandes disparidades regionais, implica transferéncias
entre regides) (p. 69).

Na contramdo das dimensdes mencionadas por Affonso (1995) — e mesmo a
CF/88 determinando o regime de colaboracdo — observa-se que ha uma acdo defensiva por
parte da Unido em livrar-se de encargos sem planejamento, por meio do incentivo a
programas de descentralizacdo, nos quais assume postura de tutora no processo. Com isso, a
Unido pode manter o controle politico ou operacional do manejo e do repasse de recursos,
colocando empecilhos para que se viabilize qualquer acdo que signifique diminuir seu poder
setorial de influéncia (SILVA e COSTA, 1995).

Para Souza (2005), os objetivos do federalismo cooperativo estdo longe de ser
alcancados no Brasil — especialmente em termos de politicas publicas educacionais — haja
vista existirem diferentes capacidades nos governos subnacionais, aliadas a falta de
mecanismos institucionais que estimulem a cooperagdo, 0 que torna o sistema altamente
competitivo. Por outro lado, existe um paradoxo: foram dados mais recursos para 0s entes

subnacionais, mas o poder de legislar acabou concentrado na Unido. Em suma:

[...] podem-se demarcar dois movimentos na configuracdo da federacéo
brasileira. Com a Constituicdo de 1988, o arranjo federativo caracteriza-se
pela ndo-centralizacdo do poder politico, pelo reconhecimento dos
municipios como componentes da Federacdo, pelo fortalecimento do poder
dos Estados, pela descentralizacdo fiscal e em politicas publicas. Desde a
segunda metade dos anos 1990, contudo, estados e municipios sofreram
restricdes na sua autonomia de implementacdo de politicas, cujo principal
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fator foi seu enquadramento na estratégia — nacional de ajuste fiscal —
privatizacbes, renegociacdo das dividas, geracdo de superavit primario,
disciplina fiscal (FARENZENA, 2010, p. 3).

Neste cenario, as politicas publicas praticadas no Brasil passaram a ser
organizadas com base no dispositivo da “descentralizagdo participativa”, que consistiria na
“logica da transferéncia de encargos para o plano municipal e se transfigurou num mero
expediente de gestdo e processamento de demandas e interesses” (NOGUEIRA, 2004, p. 23).

No que diz respeito ao papel dos municipios, merece destaque o fato de apds a
Constituicdo de 1988, este ente federado ter alcancado relativa importancia financeira e a
funcdo de principal provedor de importantes politicas sociais (SOUZA, 2005, p. 113). Para
Farenzena (2010), este formato emergido da CF/88 tem expressdo especifica no setor
educacional e sdo elementos dessa especificidade: (i) o reconhecimento da autonomia dos
sistemas federal, estaduais e municipais de ensino; (ii) a orientacdo de uma organizacdo em
regime de colaboragdo entre esses sistemas e; (iii) a definicdo de papéis e prioridades de
atuacdo das esferas de governo na educagéo.

Acerca da distribuicdo de competéncias na educacdo, Costa (2010) compreende
que o federalismo brasileiro — independente da determinacdo constitucional do regime de
colaboracdo — apresenta uma dindmica institucional favoravel a constru¢do de um Sistema
Nacional de Educacdo, porque combina vérias caracteristicas, que se constituem em

essenciais para este fim. S&o estas:

[...] presidencialismo forte, com interferéncia direta no funcionamento do
Poder Legislativo, sistema eleitoral proporcional com lista aberta e
multipartidarismo, intensa participacdo da coalizdo parlamentar na
composi¢do do governo [..] e forte presenca de interesses regionais e
estaduais no processo decisorio, tanto no Poder Executivo como no
Legislativo (COSTA, 2010, p. 742).

Para Costa (2010), ainda que estas caracteristicas do federalismo brasileiro sejam
positivas, no que se refere a construcdo do Sistema Nacional de Educacdo, foram estas
mesmas caracteristicas que levaram a periodos de grande concentracdo de poder nas méos do
Executivo federal, principalmente, durante os ciclos de crescimento econdmico e periodos de
intensa descentralizacdo, geralmente descoordenada, tanto do ponto de vista fiscal como
politico e administrativo. Estes periodos de descentralizacdo seriam, ainda segundo o autor,
marcados pela grande desigualdade socioecondmica e fiscal entre as regifes e unidades
federadas. Neste cenario, a Unido teria um papel importante e estratégico, pois a maioria dos
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Estados e municipios brasileiros dependeria de algum tipo de transferéncia de recursos para
custear suas maquinas administrativas e financiar suas politicas publicas.

O marco inicial do processo de intensificacdo da descentralizacdo, em termos de
politicas educacionais, foram os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil nos anos
de 1990, que tratavam da oferta de educacdo para um numero consideravel de pessoas. Dentre
estes compromissos, citamos: a Conferéncia de Jontiem em 1990; a Declaragcdo de Nova
Délhi em 1993; a influéncia de agéncias externas de financiamento, em especial 0 Banco
Mundial; a Comissdao Econdmica para a América Latina (CEPAL); e as reivindicacdes
provenientes do empresariado nacional (OLIVEIRA, 1999).

Face aos compromissos internacionais assumidos, em 1995 o Ministério de
Administracdo e Reforma do Estado (MARE) elaborou no primeiro mandato de Fernando
Henrique Cardoso (FHC), uma proposta de Reforma do Estado brasileiro. Esta proposta
previa reformas de varias ordens, em que o papel do Estado seria alterado e “a execugdo de
servicos que nao envolvem o exercicio do poder do Estado, mas devem ser subsidiados pelo
Estado, como ¢ o caso dos servicos de educacdo, saude, cultura e pesquisa cientifica”
(MARE, 1995, p. 03), seriam descentralizadas para o setor publico ndo estatal.

O governo federal tinha interesse de que 0s recursos destinados a financiar a
educacéo brasileira fossem direcionados para a universaliza¢do do ensino fundamental e que a
maioria das matriculas fosse oferecida pelos municipios. Para viabilizar este interesse, a
burocracia do Ministério da Educacdo elaborou um projeto de Emenda Constitucional que
previa que — por um prazo de dez anos — Estados e municipios seriam obrigados a aplicar pelo
menos 60% dos recursos vinculados na manutencdo das redes de ensino fundamental
(ARAUJO, 2011).

Em 1995, ocorreu a reforma constitucional que viabilizou a construcdo do Fundo
de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(FUNDEF), por meio da Emenda Constitucional n® 14 de 1996 (EC 14/96). Esta Emenda
Constitucional redesenhou atribuicdes e funcbes das esferas de governo, estabelecendo
prioridades, critérios e procedimentos para a distribui¢do de recursos financeiros entre Unido,
Estados e municipios.

Para Araujo (2011), a EC 14/96 promovia na pratica uma minirreforma tributéria,
mas apesar de sua profundidade, no que diz respeito as relacfes intergovernamentais, sua
elaboracdo ndo foi precedida de nenhum debate federativo, o que acabou por impor
redistribuicdo de recursos dentro de cada Estado (proporcional ao nimero de matriculas),

penalizando os Estados com indices altos de municipalizacao.
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A expectativa dos criadores do FUNDEF era de que haveria o aperfeicoamento do
processo de gerenciamento orcamentario e financeiro da educacdo, com ampliacdo dos
recursos alocados no ensino fundamental. O que serviria de suporte para uma politica
redistributiva que corrigiria as desigualdades regionais e sociais por meio de maior
visibilidade da gestdo dos recursos, com a consequente valorizacdo do magistério, elevando
salarios e aumentando a qualificacdo docente (CASTRO,; et. al., 2000).

Com o novo ordenamento constitucional obtido por meio da EC 14/96, ganharam
centralidade os debates e questionamentos acerca da participacdo efetiva da Unido no
financiamento da educacdo basica, do formato e da operacdo do regime de colaboragdo entre
Estados e municipios, bem como do impacto relativo que as novas regras poderiam causar nas
diferentes etapas e modalidades da educacédo basica (FARENZENA, 2006).

A EC 14/96 alterou dispositivos constitucionais que tratavam sobre a distribuicéo
de responsabilidades entre as esferas de governo, entre estas: a responsabilidade da Unido
para com o sistema federal de ensino foi alterada de “organizar e¢ financiar” para, apenas,
“organizar”, ficando o “financiar” restrito apenas as institui¢des federais. A assisténcia técnica
e financeira da Unido aos Estados e municipios ficou restrita as diretrizes de supléncia e
redistribuicdo, com o objetivo de se garantir a equalizacdo de oportunidades educacionais e
garantia de padrdo minimo de qualidade do ensino. Determinou-se que Estados e municipios
deveriam definir formas de colaboracdo para assegurar a universalizacdo do ensino
obrigatdrio.

Sobre essas alteracdes, Farenzena (2006) argumenta que permaneceu nebulosa,
mesmo com a incorporacdo desta Emenda, a questdo do carater da atuacdo dos Estados, e das
formas de apoio da Unido a manutencdo e desenvolvimento de redes ou sistemas estaduais e
municipais de ensino. De maneira mais especifica, a autora considera que ficaram mal

esclarecidos:

Para o caso da Unido, os critérios e a abrangéncia da assisténcia técnica e
financeira aos governos subnacionais. Para os estados, também se coloca a
definicdo das formas de colaboracdo para com a educacdo infantil municipal
e o carater de sua participacdo na priorizacdo do ensino fundamental
(FARENZENA, 2006, p. 78).

Além destas incongruéncias normativas, outros fatores acabaram por
complexificar ainda mais o financiamento da educa¢do por Estados e municipios no contexto
do FUNDEF. Entre estes, citamos: (i) a receita do FUNDEF advinha do percentual de 15%

que incidia sobre a receita de impostos destinados a compor a receita da educacdo, com isso a
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disponibilidade de maior montante para financiar a educacéao ficou condicionada as flutuacGes
da economia nacional, regional e local, e das politicas fiscais levadas a cabo pelos governos;
(if) alguns mecanismos adotados pelo governo federal acabaram por restringir a base de
incidéncia dos percentuais minimos do setor educacional, como o Fundo de Estabilizacéo
Fiscal® (FEF) e a Desvinculacdo de Receitas da Unido® (DRU), que impuseram sérios
constrangimentos ao planejamento e execucdo orcamentarias da area da educacdo nos trés
niveis governamentais (DAVIES, 2001; GEMAQUE, 2004; FARENZENA, 2006).

Arretche (2004) compreende que apesar de a EC 14/96 definir que os Estados e
municipios sdo os responsaveis pela oferta do ensino fundamental em regime de colaboracéo,
ao mesmo tempo o0 processo de implantacdo do FUNDEF acabou por representar um
mecanismo de regulacdo federal, de iniciativa da Unido. Este mecanismo teria criado a
obrigacdo constitucional para obter o comportamento desejado, por parte dos governos locais,
dada a limitada e histérica capacidade institucional da Unido de afetar as escolhas dos
governos em se tratando do ensino fundamental.

Contudo, e ainda que os argumentos apresentados anteriormente demonstrem que
o FUNDEF tenha precarizado ainda mais a relacao entre os entes federados no Brasil, ha de se
considerar para a problematizacdo deste estudo, ser inegavel que este Fundo trouxe avangos
em relacdo ao sistema de financiamento da educacdo bésica. Dentre estes, citamos: (i) 0
aumento dos recursos para regides menos desenvolvidas que se consubstanciaram em
aumento de recursos para formacdo e aumentos salariais para 0s docentes; (ii) a equiparacao
do custo-aluno em nivel estadual, ainda que as diferenciacdes continuassem entre os Estados
(ROSSINHOLLI, 2010; ARAUJO, 2007).

Ainda gue se tenha obtido avancos com o FUNDEF, suas deficiéncias levaram a
que se propusessem novos modelos para o financiamento da educagdo basica no Brasil. Com
isso, foram apresentadas — desde 1999 — varias propostas de se emendar a CF/88 e se
constituir outra engenharia para o financiamento da educacéo bésica.

Contudo, somente em 2005, com a proximidade do fim do periodo de vigéncia do

FUNDEF, ¢é que esta discussdo avangou, quando 31 Propostas de Emenda a Constitui¢do

> Segundo a Emenda Constitucional n° 10 de 1996, o FEF foi criado com o objetivo de “saneamento financeiro
da Fazenda Publica Federal e de estabilizacdo econémica, cujos recursos serdo aplicados prioritariamente no
custeio das agBes dos sistemas de salde e educacdo, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de
prestacdo continuada, inclusive liquidacdo de passivo previdenciario, e despesas orcamentaria associadas a
programas de relevante interesse econdmico e social”.

® A DRU segue a mesma légica do FEF e desvincula 20% da receita tributaria da Uni&o, dando ao governo
federal mais liberdade para distribuir os recursos do Orgcamento entre os programas que julgar prioritarios
(http://lwww?2.camara.gov.br/agencia/noticias/102045.html).
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(PECs) foram apresentadas no Congresso Nacional e culminaram na apresentacdo da PEC n°
415/05, do Poder Executivo, que repercutiu na aprovagdo do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo
(FUNDEB) por meio da Emenda Constitucional n°. 53, de 19 de dezembro de 2006 (EC
53/06).

Para Araljo (2011), o desenho institucional do FUNDEB representou uma
continuidade’ do modelo anterior com o FUNDEF, pois foi mantida a existéncia de vinte e
sete fundos estaduais, os quais possuem a funcéo de bloquear parte dos recursos vinculados a
manutencdo e ao desenvolvimento da educacao — depois distribuidos de acordo com um valor
per capita encontrado pela divisdo dos recursos de cada Fundo pelo total de matriculas
regulares existentes em cada rede de ensino. Porém, o FUNDEB também introduziu

significativas modifica¢fes na estrutura de financiamento da educacéo basica:

A primeira é que a vigéncia da medida sera de quatorze anos (contra dez
anos de vigéncia do Fundef). A segunda é que o objetivo é ampliado para
toda a educacdo bésica (educacdo infantil, ensino fundamental e ensino
médio) e ndo mais apenas o ensino fundamental. A terceira é que 0 montante
bloqueado passou de 15% para 20% e ampliou 0 escopo de impostos
participantes, ficando de fora do bloqueio apenas os impostos arrecadados
pelos municipios. E a ultima, certamente a mais relevante, é que foi
garantido um maior aporte de recursos da Unido para a sua manutencao,
inclusive sendo estabelecido que a partir de 2009 esta participacdo devesse
ser equivalente a 10% do montante depositado pelos Estados e municipios
nos fundos estaduais (ARAUJO, 2011, p. 06).

Rossinholi (2010), ao analisar 0s aspectos positivos e negativos do FUNDEB,
avalia que este Fundo, apesar de manter a mesma ldgica redistributiva do anterior, contribuiu
— ainda que inicialmente — para o objetivo de aumentar o valor minimo por aluno e 0 nimero
de Estados a receber a complementacdo da Unido, uma vez que o montante de recursos
arrecadado pela Unido passa a ser utilizado em percentual maior que o do FUNDEF, e em
regibes mais pobres, configurando-se em uma forma de estimular a redugéo das desigualdades
regionais.

Este seria um aspecto positivo do FUNDEB, porém, segundo alguns estudiosos®,
ndo se pode deixar de avaliar os aspectos negativos deste Fundo, como o baixo valor por
aluno (ainda que tenha havido aumento em relagdo aos valores praticados no FUNDEF) e, o

baixo comprometimento da Unido em termos de complementagdo, que permanecem. Isto

” Para a manutengdo deste formato, pesou uma heranca institucional muito forte do FUNDEF, a de que cada
aluno matriculado na rede representa uma possibilidade concreta de receita (ARAUJO, 2011).
® Davies (2006) e Pinto (2007).
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porque, alguns Estados brasileiros, em funcdo da receita propria, continuam a possuir um
valor por aluno, em alguns niveis de ensino, que representa o dobro se comparados a outros
Estados.

Com isso, tem-se com os dois Fundos, um arranjo federativo que determina maior
valor a cidaddos de determinados Estados e regibes do Brasil com a consequente
subvalorizagéo de cidaddos de Estados e regides economicamente mais pobres. Dentro desta
I6gica, o valor per capita aluno de um Estado como S&o Paulo e de regifes como Sudeste e
Sul do Brasil serd sempre infinitamente maior que o valor de um aluno de Estados da regiédo
Norte e Nordeste.

De acordo com Pinto (2010), temos com a politica de Fundos, tanto pela via do
FUNDEF quanto do FUNDEB, a manutencdo de praticas de descentralizacdo de
responsabilidade — ndo s6 administrativa como também financeira — haja vista os Estados e
municipios serem 0s que mais gastam com educacdo basica no Brasil. Abrucio (2010)
argumenta na mesma direcdo de Pinto (2010), ao considerar que tanto o FUNDEF quanto o
FUNDEB conseguiram dar mais recursos aos governos que se responsabilizam pela
implementacdo da politica educacional, contudo mexeram pouco com as desigualdades
regionais que marcam a federacao brasileira desde o seu inicio.

Segundo Souza (1998) o relatério IPEA/PNUD de 1996 aprofundou a discussao
do tema das desigualdades regionais brasileiras pela descoberta da existéncia de trés ‘Brasis’,
compostos de:

a) uma area constituida por sete estados mais ao sul do pais, que, juntamente
com o Distrito Federal, apresenta elevado nivel de desenvolvimento
humano; b) uma faixa que se estende na direcdo noroeste, a partir de Minas
Gerais, e que apresenta indice de desenvolvimento humano médio; e ¢) uma
area que retine os estados do Nordeste, além do Para e do Acre, e que
apresenta niveis reduzidos de desenvolvimento humano. Esses resultados
configuram uma nitida diferenciacdo regional, apontando para um novo
desenho do mapa das regides brasileiras diverso do mapa geografico que
divide o Brasil em cinco regides (p. 03).

Em face disso, a realizagdo de estudos que analisem os efeitos da formulacdo e
implementacdo de politicas publicas sobre as relages dentro da federagdo tem se revestido de
consideravel importancia, especialmente quando se tem por foco da analise a relacdo do
governo federal com seus Estados e municipios. Por isso, justifica-se que tais estudos partam
da dtica da desigualdade regional, visto que esta introduziu novas tensdes no arranjo
federativo, principalmente no novo cenario desenhado a partir da CF/88 e pactuado no
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processo de reforma do Estado brasileiro, que acabou por acentuar o carater descentralizador
das politicas publicas — fato que afetou sobremaneira as relagdes federativas no Brasil.

Para Souza (1998), a experiéncia brasileira de descentralizacdo tributaria e politica
favoreceu a consolidagdo da democracia e tornou o Brasil um pais mais “federal”, tanto pela
emergéncia de novos atores no cenério politico quanto pela existéncia de varios centros de
poder soberanos que competem entre si. Neste cenario, governadores e prefeitos de Estados e
capitais economicamente mais fortes tornaram-se os principais centros de poder, o que forgou
o governo federal a negociar politicas publicas nacionais com as esferas subnacionais.

Por outro lado, Souza (1998) considera que a experiéncia brasileira tem mostrado
também os limites da descentralizacdo e do Federalismo em paises onde as disparidades
regionais e sociais sdo muito profundas. A descentralizacdo — aliada aos novos rumos do
Estado brasileiro — acaba por dificultar a minimizacéo das referidas desigualdades regionais —
em grande parte pelo enfraquecimento politico e financeiro do governo federal — o que coloca
novos desafios e novas tensdes para o enfrentamento de velhos problemas, como o das
disparidades regionais (SOUZA, 1998).

Para Souza (1998), desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988 surgiram
diversos estudos onde a questdo do federalismo brasileiro, e sua relagdo com a formulacéo e
implantacdo de politicas publicas foi recolocada em novas bases, principalmente em virtude
da descentralizacdo promovida pelo pacto constitucional de 1988. Em um primeiro momento,
os estudos realizados sobre o tema tendiam a adocdo de duas visdes, como mapeadas por
Abrucio et. al. (1993). Por um lado, havia os que criticavam a atual descentralizagéo de
recursos e defendiam um reforco financeiro da Unido, e, por outro lado, havia os que viam a
descentralizacdo como um avanco frente a tradicdo centralizadora e autoritaria do federalismo
brasileiro. Todavia, com o tempo, tais visdes simplistas da descentralizacdo e do Federalismo
foram sendo substituidas por estudos onde tem se buscado incorporar ao tema analises
relacionadas com o0s aspectos tributarios, regionais, socioeconémicos, politicos e fiscais da
descentralizacao.

Observamos — no que se refere aos estudos que tem por objetivo analisar a
questdo federativa e sua relacdo com a formulacdo e implantacdo de politicas publicas
educacionais — que a producdo técnica e académica dos ultimos anos priorizou duas vertentes
do problema. A primeira trata-se da questdo empirica em que o foco da analise € a avaliacdo

das consequéncias da descentralizacdo das politicas publicas nas trés esferas de poder, onde
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destacamos os estudos realizados por Farenzena® (2001), Aratjo™ (2005), Aratjo** (2007),
Sari'? (2009).

A segunda vertente — por vezes complementar a primeira — busca problematizar a
questdo, bem como mostrar os efeitos desiguais da descentralizacdo, onde destacamos 0s
estudos realizados por Sousa Junior™ (2003), Gemaque* (2004) e Cruz™ (2009).

O presente estudo pretende englobar estas duas vertentes tendo por ponto de
partida uma base conceitual sobre o Federalismo e a construcdo/implantacdo de politicas
publicas para o financiamento da educacao béasica publica, a partir da promulgacédo da CF/88 e
da consequente reforma do Estado brasileiro, que possibilitaram a criacdo do FUNDEF e,
consequentemente, do FUNDEB. Para isso, pretendemos responder aos seguintes

questionamentos:

Existem possibilidades de colaboracdo entre Unido, Estados e municipios por
meio da politica de Fundos (FUNDEF/FUNDEB) no Brasil? Como isso

acontece?

A engenharia do FUNDEF/FUNDEB, no que se refere ao seu quesito normativo,
possibilita a colaboracéo entre os entes federados no Brasil?

° Diretrizes da Politica de Financiamento da Educagdo Bésica Brasileira: continuidades e inflexdes no
ordenamento constitucional-legal (1987-1996) (Tese de Doutorado, 2001).

1% Municipio, Federacéo e Educacdo: histéria das instituicdes e das idéias politicas no Brasil (Tese de Doutorado,
2005).

1 Financiamento da Educacio Bésica no Governo Lula: elementos de ruptura e de continuidade com as politicas
do governo de FHC (Dissertagdo de Mestrado, 2007).

12 Regime de Colaboracéo Intergovernamental na Educacdo: a experiéncia do Rio Grande do Sul (Dissertacéo de
Mestrado, 2009).

3 Financiamento da Educaco: os impactos do FUNDEF na educagdo basica do Estado da Paraiba (Tese de
Doutorado, 2003).

! Financiamento da Educacdo — O Financiamento da Educagfo no Estado do Paré: feitos e fetiches (Tese de
Doutorado, 2004).

15 pacto Federativo e Financiamento da Educacio: a funcdo supletiva e redistributiva da Unido — o FNDE em
destaque (Tese de Doutorado, 2009).
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2. OBJETIVOS
2.1. OBJETIVO GERAL

Analisar os processos de formulacdo e implantacdo do FUNDEF e do FUNDEB,
em seu quesito normativo, com vistas a avaliar possibilidades de colaboragéo
entre os entes federados para o financiamento da educacdo béasica no Brasil por

meio destes Fundos.

2.2. OBJETIVOS ESPECIFICOS

Analisar o processo de formulagdo do FUNDEF e do FUNDEB com vistas a

identificar possibilidades de colaboracao entre os entes federados;

Caracterizar possiveis formas de colaboragdo entre os entes federados presentes

nas leis que regulamentam o FUNDEF e o FUNDEB.
3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A abordagem de pesquisa é de cunho qualitativo, a investigacdo é centrada na
descricdo e analise dos dados obtidos por meio de aproximagfes com a técnica da Analise de
Discurso, que tem como um de seus pressupostos, teorizar a interpretacdo dos dados e
compreender como 0s objetos simbdlicos produzem sentidos, ou seja, ndo estaciona na
interpretagdo, mas trabalha seus limites e mecanismos como partes de um processo de
significacdo (ORLANDI, 2009). Para isso, procuramos analisar o objeto a partir da assertiva
de que o significado esta além do discurso materializado na legislacéo, envolvendo o texto e 0
contexto, o dito e o ndo dito. Nesse processo, a analise do texto escrito necessita estar
ancorada na analise do contexto em que se produziu aquele texto, o que configura o “ler nas
entrelinhas” do discurso (ORLANDI, 2009).

Este pressuposto de analise estd de acordo com o conceito de Bogdan e Biklen
(1994), que compreendem que ao recolher dados descritivos os investigadores qualitativos
abordam o mundo de forma minuciosa, bem como se interessam mais pelo processo do que
simplesmente pelos resultados e produtos, pois ha na investigacdo qualitativa a preocupacao
em apresentar as diferentes perspectivas sobre o tema em analise.

Tendo por base a Analise de Discurso, organizamos o estudo de modo a

evidenciar as trés etapas deste tipo de investigacdo: (i) a teorizacéo; (ii) a analise (descrigéo);
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e; (iii) a interpretacdo dos dados (ORLANDI, 2009). A seguir explicitamos melhor como estes
trés aspectos caracteristicos deste tipo de andlise e sua utilizacdo neste trabalho.

O dispositivo da teorizacdo estd presente no primeiro capitulo do presente
trabalho, que objetiva trabalhar a conceituacdo das principais categorias de analise, de modo a
mediar 0 movimento entre a anélise e a interpretacéo.

No segundo capitulo, estd presente a segunda etapa que se consubstancia na
analise, feita por meio da descricdo do objeto, que possibilitara a compreensdo do processo
discursivo. No terceiro e Gltimo capitulo, feita a analise por meio da descricdo do objeto, é
feita a interpretacdo dos dados relacionando os dois processos anteriores (teorizagdo e
analise).

Utilizamos de pesquisa documental®®, em que a principal fonte de dados para a
analise foram as Leis, decretos, resolucdes, portarias e demais normatizacbes que
regulamentam o FUNDEF e o FUNDEB. Os documentos analisados neste estudo ndo séo
uma mera fonte de informagdo, mas surgem num determinado contexto e fornecem
informacdes sobre esse determinado contexto (LUDKE e ANDRE, 1986).

Em se tendo por objeto de estudo a colaboragéo entre os entes federados no Brasil
por meio do FUNDEF e FUNDEB, optamos por fazer o recorte temporal do estudo no
periodo de 1996 a 2010. Justifica-se a escolha do periodo, devido 1996 ser o ano em que foi
promulgada a lei que inaugurou a politica de fundos por meio do FUNDEF para o
financiamento da educacao basica no Brasil. O ano de 2010 foi escolhido para finalizar a série
em analise, porque possibilita ter acesso as regulamentacfes complementares mais recentes
referentes ao FUNDEB, por meio de leis e demais normatizagdes sancionadas pelo governo
federal na intencdo de regulamentéa-lo.

Na pesquisa documental utilizaremos de fontes primarias'’, que se referem a
normatizacdes diversas do governo federal que versam sobre a previsdo do regime de
colaboracéo intergovernamental sobre a organizacgéo e financiamento da educacéo basica, em
especifico, aquelas que regulamentam o FUNDEF e o FUNDEB. Utilizamos também fontes
secundarias'®,

No Quadro 01 abaixo se encontram relacionadas organizadas as Leis que
regulamentam o FUNDEF e o FUNDEB e consubstanciam a anélise neste estudo:

'8 No entendimento de Padua (2000), a pesquisa documental é o instrumento de pesquisa realizado a partir de
documentos, que podem ser contemporaneos ou retrospectivos, mas que sejam considerados cientificamente
auténticos.

Y Documentos contemporaneos ou retrospectivos, considerados cientificamente auténticos (Padua, 2000).

'8 Dados estatisticos elaborados por institutos especializados e considerados confiaveis (Padua, 2000).
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Quadro 01: Leis que regulamentam o FUNDEF e o FUNDEB.

Emenda Constitucional n® 14/96 Cria 0 FUNDEF
Emenda Constitucional n°® 59, de 11 de | Trata sobre a Desvinculacdo das Receitas da
novembro de 2009 Unido (DRU)

Emenda

Constitucional

. o
Emenda Constitucional n® 53, de 19 de Cria o FUNDEB

dezembro de 2006
Lei n°9.424, de 24/12/96 Regulamenta 0 FUNDEF
Lei n° 9.394. de 20/12/96 - I(_flljcée) Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional

Estabelece normas para a participacdo dos
Estados e Distrito Federal no produto de

Leis Lei Complementar n° 61, de 26/12/89 arrecadacdo do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI, relativamente as
exportacoes.

Lei n°11.494, de 20 de junho de 2007 Regulamenta 0o FUNDEB

Lei do Piso Salarial Profissional Nacional

- .
Lei n®11.738, de 16 de julho de 2008 (PSPN).

Institui grupo de trabalho interministerial
encarregado de analisar a proposta de criagéo e
implementacdo do fundo de manutengdo e
desenvolvimento da educagdo bésica -
FUNDEB, em substituicdo ao atual fundo de
manutencdo e desenvolvimento da educagdo
fundamental e de valorizacdo ao magistério -
FUNDEF.

Decreto Decreto de 21/10/2003 -

Fonte: http://www4.planalto.gov.br/legislacao

A analise dos documentos listados acima proporcionou 0 acesso a informacdes
que trazem em si ndo s6 a regulamentacdo dos Fundos que compdem o presente estudo, mas
principalmente o contexto em que tais leis foram formuladas, haja vista que juntamente com a
analise destas leis ha a correlagdo com os estudos produzidos acerca do tema e das relacGes
federativas. Levamos em conta ainda na andlise o processo de formulacdo destes Fundos, que
evidenciara os embates e barganhas que influenciaram este processo, o que nos possibilitara
compreender a relacdo entre os entes federados dentro da estrutura de financiamento da
educacéo basica compilada nestas leis.

A anélise da legislacdo se justifica ainda por se tratar de um dos aspectos que
possibilitam — em sua dimensdo juridico-normativa — elucidar possiveis determinagdes
conceituais acerca do objeto analisado neste trabalho, que é a colaboracgéo intergovernamental
para o financiamento da educacao béasica por meio do FUNDEF e do FUNDEB.

Aliado ao aspecto legal analisamos também os posicionamentos de diversos
setores da sociedade civil envolvidos/interessados na construcdo/implementacdo de politicas
que promovam uma educacdo de qualidade no Brasil, com vistas a analisar o papel destinado

a participacao da sociedade no processo de construcao e implementacao da politica de Fundos
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para o0 financiamento da educacdo basica. Para isso, tomamos por base a
participacéo/posicionamento/propostas da Campanha Nacional pelo Direito & Educacdo™ e da
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE?) no processo de
formulacédo e implantacdo do FUNDEF e do FUNDEB. Escolhemos estas duas entidades por
compreendermos que sdo bastante atuantes em questbes relativas a politicas publicas
educacionais no Brasil, tanto por proporcionar debates relacionados ao tema, como por
participar diretamente dos debates promovidos pelos governos brasileiros.

A apresentacdo do estudo foi organizada em trés capitulos.

No primeiro capitulo analisamos 0s conceitos que se constituem nas categorias de
analise do presente estudo. Iniciamos com a andlise do Federalismo enquanto sistema de
governo e organizacdo do Estado, buscando esclarecer os principais conceitos a serem
trabalhados na compreenséo das relacfes entre os entes federados na formulacdo/implantacédo
de politicas publicas. Para isso, partimos da analise da constituicdo do modelo de federalismo
adotado no Brasil, passando pelas suas diferentes fases até chegar ao federalismo como hoje
conhecemos, decorrente da reabertura politica nos anos de 1980.

Escolhemos este periodo por compreendermos que é onde se constroem as novas
bases do Federalismo brasileiro, por meio da instituicdo de uma nova estrutura federativa, em
que o municipio ganha papel de destaque na Constituicdo Federal, proclamada em 1988, bem
como por ser o periodo em que se inicia a construcdo das bases fundantes que culminariam na
reforma do Estado e, consequentemente da educacdo nacional e da estrutura de financiamento
da educacéo basica.

Neste mesmo capitulo, descrevemos e analisamos a estrutura de financiamento da
educacdo basica no Brasil, partindo dos anos de 1930, ocasido em que surgiu no Brasil a
concepgdo de Fundos para financiar a educagdo. Passamos pelos periodos seguintes,
ilustrados pelas leis que regulamentaram a educacdo brasileira e seu financiamento, que
demonstram os diversos periodos de centralizagdo e descentralizagdo administrativa pelas

quais passou o Estado federal brasileiro.

19 A Campanha Nacional pelo Direito & Educacdo surgiu em 1999, impulsionada por um conjunto de
organizacOes da sociedade civil que participaria da Cupula Mundial de Educacdo em Dakar (Senegal), no ano
seguinte. O objetivo era somar diferentes forgas politicas, priorizando a¢des de mobilizagdo, pressédo politica e
comunicagdo. E composta por mais de 200 organizagdes distribuidas por todo o pais
(http://lwww.campanhaeducacao.org.br).

%0 E uma Confederagdo que congrega sindicatos de professores do Brasil, conta hoje com 43 entidades filiadas,
sendo 27 estaduais, 14 municipais e duas distritais. E a segunda maior confederacéo de trabalhadores filiada a
Central Unica dos Trabalhadores (CUT), iniciou sua historia em 1945 e tronou-se confederacdo em 1990
(http://lwww.cnte.org.br/index.php/institucional/a-cnte).
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Contextualizamos neste capitulo o periodo da redemocratizacdo brasileira e da
mudanga da estrutura federativa proporcionada pela promulgagéo da CF/88, que possibilitou
as bases que norteariam a mudanca na concepcdo do papel do Estado. O capitulo se encerra
com a reforma do Estado brasileiro, que seria 0 marco (juntamente com determinacGes
internacionais) para a construcdo da politica de Fundos para o financiamento da educacgdo
como hoje a conhecemos. Priorizamos estabelecer na analise as correlagdes entre a estrutura
de financiamento da educacdo basica e o sistema federativo brasileiro, com vistas a
compreender 0 cenario em que passaram a se estabelecer as relacbes governamentais no
contexto de reorganizacao da estrutura de financiamento da educacéo basica iniciada nos anos
de 1990 e, mais recentemente, reorganizada a partir do FUNDEB.

No segundo capitulo analisamos os processos de formulacdo e implantacdo do
FUNDEF e do FUNDEB e, dentro desse contexto, as relacGes federativas com énfase nas
possibilidades de colaboracdo entre os entes federados decorrentes destes processos no Brasil.
Para isso, analisamos o0s documentos legais citados anteriormente neste texto, que
consubstanciaram a criacao e operacionalizacdo de ambos os Fundos. Analisamos ainda dados
de matriculas e financeiros, na perspectiva de avaliar as formas de colaboracdo entre os entes
federados, bem como as relacGes federativas proporcionadas pela implantacdo de ambos os
Fundos no pais.

No terceiro e Gltimo capitulo, analisamos trés indicadores, surgidos da analise do
processo de formulacdo e implantacdo do FUNDEF e do FUNDEB no Brasil, trabalhados no
segundo capitulo, a saber: (i) coordenacgdo federativa a partir da instituicdo do FUNDEF e do
FUNDEB para o financiamento da educacdo basica no Brasil e suas implicagdes para a
colaboracdo entre os entes federados; (ii) efeitos da redistribuicdo dos recursos financeiros
proporcionada pelo FUNDEF e pelo FUNDEB nos municipios e Estados brasileiros e a
participacdo da Unido; (iii) efeitos da politica de financiamento do FUNDEF e do FUNDEB
sobre as matriculas da educagéo basica em nivel regional e nacional.

Neste mesmo capitulo tecemos as considerag6es finais do trabalho.
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CAPITULO |

O MODELO FEDERATIVO DE ORGANIZACAO DO ESTADO NO BRASIL:
IMPASSES E POSSIBILIDADES PARA O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO
BASICA

1.1. AFORMACAO DO ESTADO FEDERAL BRASILEIRO: NOTAS HISTORICAS

Segundo Riker? (1975), o Federalismo é um sistema de governo que congrega
duas instituicbes fundamentais, sendo um governo de federacdo e outro, um conjunto de
governos de suas unidades membros. Ambos atuam sobre um mesmo territério e pessoas,
porém cada governo possui autoridade para realizar aces de maneira independente dos
outros. Esta definicdo de Federalismo possui relacdo direta com a propria raiz etimologica da
palavra, que se origina da palavra latina foedus que significa: tratado; associacdo; pacto;
alianca ou contrato. Enfim, acordo matuo entre as partes, baseado na confianca.

O Federalismo possui em sua esséncia uma natureza intrinsecamente conflitiva,
pois se encontra em constante processo de busca da conciliagdo entre independéncia e
interdependéncia. Isto porque, na organizacdo federativa do Estado, os atores politicos
(Estados e Unido) séo detentores de parcelas de soberania e — ao menos em tese — ndo existe
entre eles uma relagéo linear de autoridade estabelecida de cima para baixo, como ocorre nos
Estados unitarios®* (ABRUCIO e COSTA, 1998).

Em suma, o Federalismo é o reconhecimento da autonomia politica dos Estados
federados e igualmente, uma reparticdo constitucional de competéncias: politicas;
administrativas; legislativas. De modo a possibilitar-lhes a capacidade de organizagéo,
administracdo e legislacdo préprias, ndo sujeitas a autoridade de outra pessoa politica, mas
somente a prépria norma constitucional (MORBIDELLI, 1999).

O Federalismo brasileiro foi moldado por pactos politicos e territoriais
construidos ao longo da historia. Esses pactos se refletiram nas Constituicfes brasileiras e

mostram como e por que as relagOes federalistas no Brasil tém se movido atraves de um

2L Riker (1975) compreende ainda Federalismo como “a political organization in which the activities of
government are divided between regional governments and a central government in such a way that each kind of
government has some activities on which it makes final decisions”, ou seja, uma organizagdo politica em que as
atividades de governo sdo divididas entre governos regionais e um governo central de modo que cada tipo de
governo tenha algumas atividades sobre as quais toma as decisdes finais (tradugdo nossa).

“2 Organizacao politica em que existe apenas um ntcleo concentrado de poder. Doutrina ou sistema dos
unitérios, em politica ou em religido (FERREIRA, 1986).
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continuum, que saiu de um federalismo "isolado™ dos primeiros anos republicanos, para a
centralizacdo nos regimes autoritérios até chegar a sua atual configuracdo (SOUZA, 1999).

O Federalismo brasileiro nasce com a Primeira Republica e é esbocado na
primeira constituicdo republicana, promulgada em 1891, que desenhou uma Federacédo
"isolada", no sentido de que havia poucos canais de comunicacdo e ligacdo entre os niveis de
governo. Este isolamento se materializava no sistema fiscal, que refletia o slogan republicano:
"centralizacdo, sessecao; descentralizacdo, unido”, o que tornava a Federacdo brasileira muito

mais descentralizada do ponto de vista fiscal. Nesse cenario:

[...] a participacéo das esferas subnacionais nos recursos pablicos nacionais
passou de 34% em 1907 para 49% em 1930, apesar dos recursos econdmicos
e financeiros serem canalizados para alguns poucos estados. Ou seja, a
Federagdo nasceu sob a égide da desigualdade (SOUZA, 1999, p. 06).

O federalismo desenhado pela Constituicdo de 1891, ndo sO ignorou a
reivindicacdo por autonomia dos municipios, — marcante durante todo o periodo imperial —
como também, em pouco contemplou a cooperacdo entre os entes federados, tal como
podemos observar no seu artigo 5°, que determinava: “Incumbe a cada Estado prover, a
expensas proprias, as necessidades de seu governo e administracdo; a Unido, porém, prestara
socorros aos Estados que, em caso de calamidade publica, os solicitar”.

Bercovici (2004) observa que este auxilio da Unido previsto no artigo 5° somente
se consubstanciaria mediante comprovacao por parte dos Estados atingidos por calamidade
publica, sendo as secas do Nordeste que justificaram as primeiras medidas de relagdes
intergovernamentais no Brasil da Nova Republica.

Foi nesse periodo (1889-1930) que se consolidou no Brasil o Coronelismo® e o
poder dos Estados. Nesse contexto, houve um movimento em que as oligarquias acabaram
prevalecendo nas decisfes politicas de Estados economicamente pobres das regides Norte e

Nordeste, e, em contrapartida, houve aumento consideravel de poder dos trés Estados

 Para Leal (1986) o Coronelismo é “resultado da superposicio de formas desenvolvidas do regime
representativo a uma estrutura econémica e social inadequada, [...] um compromisso, uma troca de proveitos
entre o poder publico, progressivamente fortalecido, e a decadente influéncia social dos chefes locais,
notadamente dos senhores de terras. Ndo é possivel, pois, compreender o fenémeno sem referéncia a nossa
estrutura agraria, que fornece a base de sustentacdo das manifestagcdes de poder privado ainda téo visiveis no
interior do Brasil. [...] se explica justamente em funcdo do regime representativo, com sufragio amplo, pois o
governo ndo pode prescindir do eleitorado rural, cuja situacdo de dependéncia ainda é incontestavel. Desse
compromisso fundamental resultam as caracteristicas secundarias do sistema ‘coronelista’, como sejam, entre
outras, o mandonismo, o filhotismo, o falseamento do voto, a desorganizacdo dos servigos publicos locais™ (p.
20).
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economicamente mais fortes: Sdo Paulo; Minas Gerais; e em menor medida, Rio Grande do
Sul.
Em relacdo a realidade de Estados do Norte e Nordeste brasileiro, Dallari (1986)

observa que:

[...] o federalismo favorece o predominio das oligarquias. Com efeito,
ficando plenamente resguardada ampla autonomia para 0S governos
estaduais, estes é que decidem sobre as prioridades, bem como sobre a
destinacdo e 0 modo de aplicacdo dos recursos. E, ironicamente, sdo 0s
préprios oligarcas que fazem o controle da aplicacéo (p. 74).

Contudo, Dallari (1986) ressalta que esta realidade ndo esteve presente apenas em
Estados das regides Norte e Nordeste, atingindo também Estados de outras regides tais como,
Mato Grosso, Santa Catarina, e até mesmo alguns municipios de Minas Gerais.

Em relacdo ao papel de destaque de Estados economicamente fortes, Bercovici
(2004) considera que estes dominavam a Uni&o por meio de um jogo de aliancas, apoiado
pelo sistema politico implantado com a Republica, em que o poder executivo sobrepunha-se

aos demais. Nesse contexto, nasceu a “Politica dos Governadores®”

, na qual prevaleciam os
interesses das oligarquias estaduais aliadas do presidente da Republica.

Em face disso, Bercovici (2004) argumenta que:

A sucessdo presidencial era o grande momento do regime, constituindo a
origem de, praticamente, todas as crises que ocorreram durante a vigéncia da
Constituicdo de 1891. Como a escolha do presidente era decisiva, a grande
vantagem ficava com os trés grandes Estados, de maior populacdo e melhor
sistema educacional, pois os analfabetos ndo votavam (p. 33).

A situacdo dos municipios”, durante todo o periodo da Republica Velha foi

marcada por grandes dificuldades, pois com o predominio da Politica dos Governadores e das

24 Com o fim do primeiro periodo republicano, sob o dominio dos militares, e superadas as crises de transicdo do
governo Prudente de Morais, chegara 0 momento de institucionalizar as relages entre poder central e governos
estaduais. Até entdo, o pais vinha sendo governado por oligarquias regionais solidamente enraizadas no
coronelismo do interior, onde cada Estado, praticamente, constituia uma unidade autbnoma. Empossado na
presidéncia a 15 de novembro de 1898, Campos Sales deparou-se com a tarefa de dar uma forma politica mais
acabada a essa estrutura fragmentada. Denominada "politica dos governadores", significou, na préatica, que o
governo central deveria respeitar as decisfes dos partidos que mantinham o poder em cada Estado, desde que
estes elegessem bancadas no Congresso absolutamente fiéis ao presidente da Republica. O que permitia aos
partidos estaduais assegurar antecipadamente a composicao das bancadas era justamente o controle dos coronéis
sobre seu eleitorado, os célebres "currais eleitorais”. Neste esquema, o coronel controlava os votantes em sua
area de influéncia. Ele obtinha votos para seu candidato em troca de presentes, como roupas e sapatos, ou de
beneficios, como uma vaga num hospital ou um cargo publico
(http://lwww.projetomemoria.art.br/RuiBarbosa/glossario/a/politica-governadores.htm).

% Bercovici (2004) argumenta que apesar “[...] da falta de grande autonomia legal, os chefes municipais, que
custeavam todas as despesas do alistamento e das eleigdes, poderiam ter ampla autonomia ‘extralegal’, isto ¢, sua
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oligarquias coronelistas, os Estados liberavam as verbas para seus municipios em funcdo do
vinculo politico-partidario, ou seja, se 0 governo municipal ndo apoiasse o estadual, ficava
sem receber auxilio e, em consequéncia, perdia o apoio eleitoral (BERCOVICI, 2004, p. 35).

No inicio dos anos de 1930 iniciou-se, no Brasil, um periodo que Kugelmas
(2001) denomina de sistole/diastole”®, ou seja, alternancia de periodos de centralizagéo e
descentralizacdo, em que a primeira se identificava com o autoritarismo e a segunda com
avancos democraticos. A Revolucdo de 1930 e a ascensdo de Getulio Vargas a Presidéncia
abrem um periodo centralizador que ira culminar com o Estado Novo (1937-1945).

Para Camargo (2001), o federalismo brasileiro foi, desde 1891, aculturado e
deformado pelo poder das forgas oligarquicas tradicionais, porém a partir de 1930 “[...]
inverteu-se 0 péndulo e o Estado Intervencionista comandou as coalizdes que atribuiram ao
Poder Central a capacidade de liderar o processo de desenvolvimento” (p. 70). Esse processo
ocorreu por meio do intervencionismo estatal.

Este intervencionismo estatal foi promovido por Getulio Vargas, por meio da
Constituicdo promulgada em 1934, que trouxe como consequéncias a perda do poder

financeiro dos governos subnacionais:

[...] pela extingéo de varios impostos e pela expansdo das bases dos impostos
federais. No entanto, a medida mais importante adotada pela constituicdo de
1934 foi delegar ao governo federal a competéncia para regular as relacdes
fiscais externas e entre os estados. Ao negar as oligarquias regionais o direito
de decidir sobre um dos mais importantes aspectos da sua vida econémica,
ou seja, a definicdo das regras de trocas de mercadorias, Getulio pavimentou
0 caminho para a industrializagdo, através da uniformizacdo das regras
fiscais (SOUZA, 1999, p. 06).

No cenario de promocdo do Estado de Bem-Estar nos EUA, — em que houve a
adaptacdo do federalismo dual norte-americano ao intervencionismo econdmico e social — 0
mesmo fendmeno se repetiu no Brasil a época do governo Vargas. O governo federal
promoveu no Pais uma solucdo centralizadora para contornar os efeitos da crise econdmica e
para proporcionar a transicdo politica. No entanto, o principal objetivo era o de reduzir as
tensdes regionais da sociedade brasileira, fortemente marcada por uma economia agraria. No

entendimento de Camargo (2001) essa reformulacdo do papel do Estado nos anos de 1930 foi:

opinido prevaleceria no governo em tudo que dissesse respeito ao seu municipio, mesmo no tocante a assuntos
de competéncia exclusiva da Unido ou dos Estados, como a nomeacgdo de certos funcionarios considerados
‘estratégicos’ para a manutengdo do poder local (delegados, juizes, promotores, professores, etc.)” (p. 36).

% Estas palavras significam os movimentos de contragdo e descontragéo feitos pelos mésculos do coracéo, e que
permitem que o 6rgdo bombeie sangue para o corpo humano, porém aqui se referem aos movimentos de
descentralizagdo e centralizacdo presentes na Federagdo brasileira ao longo da historia.
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[...] a reformulacdo do acordo oligarquico, vigente na Republica Velha, que
teve como principais atores e protagonistas as novas oligarquias dos estados,
mais abertas do que suas antecessoras. [...] Dai resultou uma federacdo
acorrentada que, na pratica, funcionou como instrumento institucional de
acomodacdo na passagem do velho regionalismo para o novo regionalismo
domesticado; e como amortecedor da transicdo do Brasil arcaico para o
Brasil moderno. De fato, a linha de continuidade entre esses dois p6los ndo
foi construida pelos partidos politicos, nem pelas instituicdes democraticas,
através do voto. Quem garantiu tal continuidade foi o federalismo, que
passou rapidamente da cumplicidade com a hegemonia oligarquica para a
intimidade com o autoritarismo centralista (p. 71).

Para Leal (1986), a principal tarefa daqueles que promoveram a Revolugéo de
1930 foi o desmonte da méaquina politica corrompida, aliada a necessidade de moralizar e dar

eficiéncia a administracdo municipal. Para isso, a legislacdo®’ do governo provisério:

[...] além de instituir em cada municipio um prefeito nomeado, assistido em
regra de um conselho consultivo, estabeleceu um sistema de recursos, que
subia do prefeito ao interventor e deste ao chefe do governo nacional.
Abrangia-se, deste modo, efetivamente, toda a esfera da administracdo
municipal, posta sob a tutela dos 6rgaos superiores, ndao s6 do ponto de vista
da legalidade, sendo também da conveniéncia e oportunidade dos seus atos
(LEAL, 1986, p. 85).

O governo provisorio propds ainda, no que se refere aos recursos, a centralizacéo
tributéria pela Unido aliada a proibicdo dos Estados contrairem empréstimos externos sem sua
expressa autorizacdo. Em contrapartida, a Unido assumiria todas as dividas estaduais
(BERCOVICI, 2004).

Em 15 de novembro de 1933 instalou-se a Assembleia Constituinte, em que se
procurou uma definicdo mais precisa do federalismo, que Bercovici (2004) denomina de
cooperativo. Para o autor, na cooperacdo ha dois momentos de decisdo: o primeiro, em nivel
federal, com a participagdo de todos os entes da federagédo, ocorre quando as medidas a serem
adotadas séo determinadas, uniformizando a acdo de todos os poderes competentes; o0 segundo
se da em nivel estadual ou municipal, quando o ente federado adapta a decisdo tomada em
conjunto a sua realidade.

Sobre isso, a Constituicdo de 1934, no artigo 9°, determinava o seguinte:

E facultado & Unifo e aos Estados celebrar acordos para a melhor
coordenacdo e desenvolvimento dos respectivos servigos, e, especialmente,

%" Decreto n° 19.398 de 11 de novembro de 1930, que instituia e regulamentava as fungdes do Governo
Provisorio formado pelos revolucionarios vitoriosos.
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para a uniformizagdo de leis, regras ou praticas, arrecadacdo de impostos,
prevencdo e repressao da criminalidade e permuta de informac@es (p. 40).

Essa Constituicdo foi a primeira a fixar competéncias concorrentes entre 0s entes
federados, bem como a cooperagdo entre eles. Em relacdo as competéncias concorrentes, 0
artigo 10 da referida Constituicdo dava énfase a solidariedade entre a Unido e os entes
federados, sendo a cooperacgdo inaugurada por meio dos artigos 140 e 177, que tratavam do
combate as endemias e secas no nordeste (BERCOVICI, 2004).

Ainda que a letra da Lei garantisse elementos que se configuravam em cooperagéo
intergovernamental, durante o Estado Novo, Estados e municipios experimentaram periodo de
forte centralizacdo de poder pela Unido, bem como o crescimento e predominancia de
estruturas burocraticas do Estado. No sistema politico do Estado Novo, conjugavam-se as
interventorias e suas assessorias, realizadas por 6rgdos burocraticos diretamente subordinados
ao Departamento Administrativo do Servico Piblico (DASP?®). Todos estavam sujeitos ao
presidente da republica.

A consequéncia que esta organizacdo da estrutura politica e administrativa no
Estado Novo trouxe para o Federalismo foi, principalmente, ndo ter restado nenhuma esfera
legislativa em que os Estados pudessem atuar sem a permissdo do poder central
(BERCOVICI, 2004). Para Leal (1986), este fato se explica, em grande parte, pela

contradicdo da Constituinte de 1934, pois:

[...] a0 mesmo tempo em que procurava, por um lado, garantir melhor a
autonomia municipal, por outro, conscientemente ou ndo, permitia aos
Estados, através dos departamentos de municipalidades, exercer tutela
administrativa e politica sobre as comunas (p. 92).

Quanto ao papel delegado aos municipios no Estado Novo, Leal (1986) considera

que predominou o sistema de tutela, em que:

Né&o s6 o municipio ficou privado de qualquer érgao local representativo ou
pseudo-representativo (pois ndo havia sequer os conselhos consultivos do
periodo de governo discricionario que se seguiu a Revolugdo de 1930), como
ainda ficou a sua administracdo sujeita a um severo sistema de controle,
tanto prévio como ulterior (p. 92).

%8 A Constituicdo de 1937 previa a criagdo de um departamento incumbido de organizar os érgéos do Estado,
para o aperfeigcoamento da maquina publica, além de elaborar a proposta orcamentaria do governo e prestar
assessoria ao presidente da Republica. O decreto-lei 579/38, assinado pelo entdo presidente Getulio Vargas,
criou o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), cumprindo as exigéncias da Constituicdo
(http://www.servidor.gov.br/institucional/historico_ DASP.htm).
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Com o fim do Estado Novo em 1945, tem inicio o periodo denominado por Souza
(2006) de “Democracia Populista”. Este periodo foi caracterizado, segundo a autora, por um
sistema decisorio fortemente centralizado na burocracia federal em detrimento de partidos
politicos e do Congresso Nacional. O periodo subsequente a Revolucdo de 1930 trouxe
consigo a reabertura politica, contudo guardou estreita relagio com o periodo que lhe

antecedeu. Dentre 0s aspectos comuns destacam-se:

O advento do pluralismo partidario, das eleicGes diretas, e o retorno a
separagdo formal dos poderes do Estado determinado pela Carta
Constitucional de 1946 foram superpostos ou acoplados a estrutura anterior,
marcada pelo sistema de interventorias e pela existéncia de um arcabouco
sindical corporativista além de uma burocracia estatal detentora de
importante capacidade deciséria e de recursos monetarios ampliados
(SOUZA, 20086, p. 22).

Nd&o obstante essas semelhangas entre Estado Novo e Segunda Republica, alguns
avangos ocorreram neste periodo, em especial no que se refere ao papel dos municipios, que

tiveram sua autonomia garantida por meio da:

[...] eleicdo do prefeito e dos vereadores; pela administracdo propria, no que
concerne ao seu peculiar interesse. Conceituou-se o peculiar interesse do
municipio, especialmente, pela decretagdo e arrecadacdo de tributos de sua
competéncia, aplicacdo de suas rendas e organizacdo dos servigos publicos
locais (LEAL, 1986, p. 94).

Em relacdo aos Estados, a Constituicdo de 1946 permitiu que criassem 0rgaos
especiais, que tinham como funcdo principal prestar assisténcia técnica aos municipios.
Porém, diferentemente da Constituicdo anterior, — que permitia a tais 6rgdos estaduais
fiscalizar as finangas municipais — a nova Constituicdo incumbia desta tarefa os Tribunais de
Contas Estaduais (LEAL, 1986).

Para Bercovici (2004) a Constituicdo de 1946 consolidou a estrutura cooperativa
do federalismo brasileiro, dando énfase especial a reducdo dos desequilibrios regionais,
favorecendo, além do refor¢o do poder federal, a cooperacdo e a integracdo nacional. Foi
durante o periodo de vigéncia desta Constituicdo que a questdo regional ganhou, em meados

da década de 1950, importancia no debate politico nacional, com a concepg¢éo de que:

[...] a atuacdo estatal e o planejamento eram elementos essenciais para o
desenvolvimento, de acordo com as diretrizes elaboradas pela recém-criada
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Comissao Econdmica para América Latina (CEPAL). Desde entdo todas as
ConstituicGes brasileiras tém a preocupacao de tentar consagrar instrumentos
para a superacdo das desigualdades regionais (BERCOVICI, 2004, p. 42-43).

Para Fiori (1995), o Estado de Bem Estar Social®®, no Brasil e nos demais paises
da periferia do capitalismo, foi caracterizado por dois grandes surtos de expansdo dos
sistemas de protegdo social que ocorreram durante regimes autoritarios®, sob o governo de
coalizBes conservadoras. Isto se explicita, segundo o autor, por meio de uma série de fatores,
tais como: o0 consenso sobre as ideias keynesianas de pleno emprego; crescimento econdmico;
e 0 avanc¢o da democracia e dos sindicatos, entre outros elementos.

Para Pochmann (2004), para falarmos de Estado de Bem-Estar Social no Brasil
nos periodos ditatoriais mencionados anteriormente, requer considerar que o0 pais pertencia a
periferia do capitalismo mundial, portanto, era prisioneiro do subdesenvolvimento, sem
condicdes econémicas e estruturais de oferecer um welfare comparavel ao proporcionado em

paises europeus e nos EUA. Por isso:

Mesmo tendo avancado consideravelmente no processo de industrializacdo
durante o século XX, por exemplo, o Brasil ndo foi capaz de abandonar as
principais caracteristicas do subdesenvolvimento, tais como a disparidade na
produtividade setorial e regional e a permanéncia de grande parte da
populacdo prisioneira de condicbes precarias de vida e trabalho
(POCHMANN, 2004, p. 07).

Em consequéncia dessas caracteristicas, a politica estatal desenvolvida durante
todo o periodo da Segunda Republica no Brasil, priorizou, principalmente, o desenvolvimento
das regides consideradas “problema”: Amazoénia e Nordeste. As politicas desenvolvidas
nessas regides primaram pela reducdo dos desniveis existentes entre as varias partes do pais,
evitando assim a acentuacdo dos desequilibrios regionais.

As acdes desenvolvidas congregaram-se, respectivamente, na: criacdo da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), um 0rgéo de planejamento
regional que visava dinamizar as forcas produtivas e integré-las ao sistema nacional;
construcdo da rodovia Belém-Brasilia que objetivava integrar a Amazonia ao restante do

Brasil; construcdo da nova capital do pais, Brasilia, que incorporou o Centro-Oeste ao centro

2% Segundo Fiori (1995) o caso brasileiro de Estado de Bem Estar Social se aproxima do tipo que Titmus chamou
de “meritocratico particularista” e Andersen denominou de “conservador e corporativista”. O primeiro tipo se
caracteriza por uma politica social pensada apenas para corrigir a acdo do mercado. O segundo tipo se
caracteriza pela predominancia da preservacao das diferengas de status, onde os direitos a classe e ao status com
énfase estatal na manutencao das diferengas de status, nesse interim o impacto das politicas sociais em termos de
resdistribuicdo é desprezivel.

%0 Mais especificamente durante a Revolugdo de 1930 e Regime Militar iniciado em 1964.
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dindmico de decisbes politicas; criacdo da Superintendéncia do Plano de Valorizacdo
Econdmica da Amazonia (SPVEA), mais tarde transformada em Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM), que destinava 3% das receitas federais a um plano
de desenvolvimento da regido amazdnica (BERCOVICI, 2004). Com o Golpe Militar de
1964, estas iniciativas de integracdo regional foram enfraquecidas.

Houve varios ganhos politicos no periodo da Segunda Republica, bem como o
redesenho do federalismo brasileiro por meio de maior autonomia dos municipios e
reconfiguracdo do papel dos Estados.

Em relacdo a esse periodo, Bercovici (2004) observa que a politica:

[...] tornou-se mais abrangente do que até entdo fora. Com a extensdo da
cidadania e ampliacdo do voto, embora os analfabetos continuassem a nédo
votar, amplos setores inferiores das classes médias e um contingente
respeitavel de trabalhadores, pela primeira vez, participaram do processo
politico-eleitoral (p. 47).

Esse aumento da participacdo popular, somada a urbanizacdo e descentralizagédo
crescentes, marcou a transicdo do periodo ditatorial pds-Revolugdo de 1930 para a democracia
de massas no Brasil. As pressdes de camadas consideradas inferiores da populacédo fez com
que as oligarquias e a classe média ficassem temerosas de perder seu poder de barganha
politica, mediante uma possivel ascensdo popular. Assim, as reacdes adversas destas classes
dominantes da populacdo brasileira, acabaram por provocar o ambiente propicio de
instabilidade que levou ao Golpe Militar de 1964 (BERCOVICI, 2004).

O Golpe Militar de 1964 comecou a ser desenhado com o plebiscito de 1963 que
extinguiu o parlamentarismo implantado em 1961%. Essa decis&o levou o Brasil & pior crise
institucional de sua histéria. A inflacdo atingiu indices elevados, greves minavam a
capacidade produtiva nacional e colocavam sob pressdo o Presidente que, para se manter no

cargo associou-se aos sindicatos e aos subalternos das Forgas Armadas (REGIS, 2009).

%1 No Brasil o regime foi adotado como solucdo para o impasse criado com a rendncia de Janio Quadros &
Presidéncia da Republica. Setores militares e politicos ndo admitiam a entrega do poder ao vice-presidente Jodo
Goulart, ligado ao sindicalismo e com posicdes esquerdistas. Depois de muita negociacdo, a UDN e a clpula
militar concordam com a posse do vice-presidente Jodo Goulart, do PTB, ap6s a rentincia de Janio Quadros. Para
isso, impdem a reducdo dos poderes presidenciais e a adocdo do parlamentarismo. Sua posse é aceita com a
condicdo de o Congresso instituir o parlamentarismo. Assim, as prerrogativas do presidente ficariam reduzidas e
0 governo seria exercido pelo gabinete ministerial, chefiado por um primeiro-ministro. Jodo Goulart aceitou a
solucéo (http://www.portalsaofrancisco.com.br/alfa/parlamentarismo-no-brasil/parlamentarismo-no-brasil-

2.php).
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Neste contexto ocorreu 0 Golpe, que de imediato suspendeu as liberdades
democréticas e, de maneira paralela, 0 movimento de descentralizagcdo. O regime militar
durou 21 anos e inaugurou um periodo de forte centralizacéo politica e fiscal.

Durante o regime militar os governadores eram eleitos indiretamente, em um
processo pelo qual os militares submetiam seus candidatos & apreciacdo das Assembleias
Estaduais, sendo, praticamente, todas controladas pela Alianca Renovadora Nacional
(ARENA) partido politico que dava suporte ao governo nacional (REGIS, 2009).

Bercovici (2004) observa que a exclusdo da participacdo no processo eleitoral foi

se dando por partes. Em primeiro lugar suprimiram-se:

[...] as elei¢ces diretas para a Presidéncia da Republica (Ato Institucional n°.
2, de 1965), instituindo-se o Colégio Eleitoral, que sacramentaria o proximo
general-presidente. Depois as eleicGes para os governos dos Estados (Ato
Institucional n°. 3, de 1966), deixando-se ao poder central a escolha dos
governadores, referendada pelas Assembléias Legislativas. Finalmente
extinguiram-se as elei¢cbes para prefeitos das capitais e cidades de
“seguranca nacional” (p. 49).

Ainda que os Atos Institucionais tenham reduzido sobremaneira a participacao
popular, o voto ndo foi extinto totalmente, pois eram realizadas eleicdes para compor o
Legislativo. Entretanto, 0 voto no contexto de centralizagcdo de decisdes do regime militar,
acabou desvalorizado como moeda de popularidade e fonte de legitimidade. Em relacéo a esse
periodo, Bercovici (2004) considera que o poder militar terminou por se legitimar ndo s6 com

o0s Atos Institucionais, mas principalmente:

[...] pela negagdo do caos, comunismo, subversdo ou corrupgao, vistos pelos
militares como caracteristicas da democracia do regime deposto. A
racionalidade e a eficiéncia econdmico-administrativa também se tornaram
instrumentos de legitimacao do regime junto as classes médias (p. 50).

Nesse periodo, o federalismo praticamente desapareceu, apesar de constar
nominalmente nas Constituicdes outorgadas de 1967 a 1969. O regime militar foi marcado
por extrema centralizacdo, em que a federa¢do ganhou contornos mais de Estado unitario que
de federal. Além destas caracteristicas estruturais, o Federalismo brasileiro passou por uma
prova importante ao longo do regime ditatorial militar.

Acerca desse periodo, Arretche (2000) considera que:

Com efeito, governadores e prefeitos das capitais e de cerca de 150 cidades
de médio e grande porte foram destituidos de base propria de autonomia
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politica: selecionados formalmente por elei¢6es indiretas e, de fato, mediante
indicacdo da cupula militar, sua autoridade politica ndo era derivada do voto
popular (p. 45).

Essa centralizacdo de poder durante o Regime Militar caracteriza contradi¢do no
que toca a organizacdo federativa, pois o governo federal exercia o poder exclusivamente,
destituindo assim os Estados de sua soberania e autonomia, usando-se para isto dos
argumentos de seguranca nacional e de manutencdo da ordem vigente.

Bercovici (2004) nos chama a atencdo para o fato de alguns juristas defensores do
regime militar terem criado eufemismos, na intencdo de matizar a total falta de autonomia dos
entes federados durante a vigéncia do regime. Para isso, cunharam o termo “federalismo de

integracdo”, um tipo de federalismo que:

[...] iria além do federalismo cooperativo, atribuindo a Unido os poderes
necessarios para dirigir a politica nacional, evitar conflitos com as unidades
federadas e promover o desenvolvimento econdmico com 0 maximo de
seguranca coletiva (BERCOVICI, 2004, p. 51).

Contudo, o chamado “federalismo de integracdo” foi tdo além do federalismo
cooperativo que acabou por quase extinguir o sistema federativo brasileiro, atendendo a
justificativa da seguranca nacional.

Aguém dos efeitos negativos que o regime militar teve para o federalismo
brasileiro, ha de se destacar o crescimento econémico vivenciado neste periodo. Porém,
ressalta-se que esse crescimento se deve, em grande parte, a regulacdo politica que o regime
proporcionou.

Oliveira (2003) analisa que em organizacdes federativas de Estado, ainda que
centralizado, com a existéncia de apenas um governo, a possibilidade deste desempenhar um
papel redistributivo € inconteste.

Segundo Oliveira (1995), o regime militar promoveu uma reforma fiscal que
retirou o “efeito cascata” dos impostos entre a fonte de producdo e o local de consumo,
promovendo, desta maneira, uma razoavel arquitetura fiscal. Outra iniciativa do regime foi ter

instaurado:

[...] automaticidades gue nunca haviam ocorrido antes, mas ao prego de
centralizar a cobranca de todos os impostos, a exce¢do do ICM, a cargo dos
estados e apropriado por estes. O IPI e 0 IR passaram a destinar parte de suas
arrecadacOes para o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e Municipios
(FPM), regulado por critérios de natureza técnico-demografica, com a
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automaticidade j& referida, apenas controlada na saida de caixa pelas
disponibilidades do Tesouro Nacional. Assim, o regime mais autoritario
concedeu garantias de receitas a estados e municipios. Mas a autonomia
acabava ai, pois os limites para a fixacdo das aliquotas do ICM eram
estabelecidos pela Unido, assim como para a aliquota do ISS, cobrado e
apropriado pelos municipios (OLIVEIRA, 1995, p. 85).

Em 1985, o regime militar chegou ao fim no Brasil e foram engendrados os
caminhos para a reabertura politica e devolugdo do poder aos civis. Encerrou-se um ciclo no
federalismo brasileiro, caracterizado como um mecanismo que se confundiu, no primeiro
momento, com o patrimonialismo®?, principalmente durante o periodo da Reptblica Velha. A
década de 1930 relegou o federalismo a um momento de ostracismo ndo s6 no Brasil, como
no mundo inteiro, contudo, acabou fazendo deste federalismo um instrumento importante para
a construcdo do Estado nacional brasileiro e para a acomodacdo de tendéncias centrifugas e
centripetas que acompanharam esse processo (CAMARGO, 2001).

Camargo (2001) considera que o federalismo patrimonial®®* foi instrumento
importante que garantiu a coesao interna, pois permitiu, de certa maneira, por meio da troca
de favores e do clientelismo, a passagem de um modelo de federalismo oligarquico®
descentralizado para um modelo de federalismo moderno, ou seja, um novo federalismo
alicercado no federalismo cooperativo “[...] fortemente impregnado pelo compromisso, com a

equalizacdo, isto é, a reducéo das diferencgas espaciais e sociais” (p. 87).

1.2. REABERTURA POLI'T~ICA E A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988: O
REGIME DE COLABORACAO

Com o fim do Regime Militar em 1985, iniciou-se 0 processo de
redemocratizagéo, cuja materializacdo foi iniciada com a eleicdo de Tancredo Neves para a
Presidéncia da Republica. A reorganizacdo do Federalismo brasileiro iniciou-se com a
retomada do poder politico pelos civis, representados pelo presidente eleito indiretamente,
mas consolidando-se a partir da promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), no
governo de José Sarney.

Com a promulgacéo da CF/88, o principio federativo foi mantido no ordenamento

constitucional como uma das vigas mestras da estrutura sistematica da Constituicdo. Segundo

%2 Compreendido aqui como a caracteristica de um Estado que ndo possui distingdes entre os limites do publico
(estatal e ndo-estatal) e os limites do privado.

* Tipo de Federalismo caracterizado pela ndo distingdo entre o pablico e o privado.

* Tipo de Federalismo caracterizado pelo predominio dos interesses de oligarquias regionais em detrimento dos
interesses da Federacdo.
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Morbidelli (1999), o principio federativo — da forma como expresso na CF/88, enquanto um
principio fundamental — pressuporia a distribui¢do de diferentes atividades do Estado entre os
niveis de governo, constituindo-se em um sistema ndo s6 atual, mas uma das ideias magnas
que deveriam informar todo o processo de reconstitucionalizacdo do pais.

Desde antes da CF/88, Estados e municipios brasileiros reivindicavam a
autonomia que o sistema federativo de organizacdo do Estado lhes garantia, mas que foi
suprimida em razdo do regime ditatorial militar, que perdurou de 1964 até 1985. Com a
promulgacdo da CF/88, a pressdo dos Estados por uma nova descentralizacdo de poder na
federacdo aumentou. A escola de pensamento dominante no seio da Assembleia Constituinte
(1987-1988) era a de que a democracia somente poderia se consolidar e se desenvolver por
meio da descentralizacdo politica e fiscal, e, em consequéncia, disso a cidadania viria de
maneira natural no decorrer desse processo (REGIS, 2009).

Estas reivindicagOes encontravam eco nas concepcOes do Estado Moderno, em
que o modelo de relagcbes governamentais deveria ser cooperativo. Para se alcancar esse
modelo baseado na cooperacdo, fazia-se necessario estabelecer a lei da coparticipacédo entre os
entes federativos, no que se refere a relacdo de igualdade e responsabilidade entre a Unido e
as unidades federadas (MORBIDELLI, 1999). A CF/88 possibilitou a existéncia dessa
relacdo, ainda que alguns pontos necessitassem de regulamentacdo em lei complementar. Por
isso, é inegavel que a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) procurou restaurar a federacao
brasileira, fragilizada com o periodo ditatorial anterior. Isto fica evidente em seu artigo 1°, que
diz: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito”.

Para o federalismo a democracia se constitui em ponto importante, pois este
modelo de organizacdo do Estado € um sistema harmonioso de relagBes reciprocas e de
coordenacdo de competéncias entre poderes politicos independentes, apoiado na regra de
participacao entre os entes federativos. Esses dois pilares do federalismo somente subsistem e
sd0 possiveis se estiverem convivendo com a democracia (MORBIDELLI, 1999).

A democracia consubstancia-se no federalismo por meio do Estado Democratico
de Direito, que emerge do Estado Liberal, advindo da necessidade de controlar o uso
arbitrario do poder por parte do Estado, limitando-o. Este modelo se orienta por uma visdo
menos individualista de Estado, provocando maior participacdo dos componentes individuais,
em uma perspectiva ascendente de baixo para cima (ZIMMERMANN, 2002).

Segundo Horta (2011), o Estado de Direito é uma situacdo juridica, ou um sistema

institucional, no qual todos sdo submetidos ao respeito do Direito, do simples individuo até a
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poténcia publica. Desta forma, o Estado de Direito é ligado ao respeito a hierarquia das
normas, da separacdo dos poderes e dos direitos fundamentais. Em outras palavras, o Estado
de Direito é aquele no qual os mandatarios politicos (na democracia: os eleitos) sdo submissos
as leis promulgadas.

Segundo Zimmermann (2002), o conceito de Estado Democréatico de Direito é
mais amplo e requer que se considere a existéncia de um vinculo entre dois tipos: o material e

|35

o formal®. O Estado de Direito material pressupde o formal, pois no Estado Moderno, novos

campos de acao, em gue o direito ndo tem como atuar, sdo propostos. Nesse sentido:

[...] O Estado ndo é ente isolado no quadro social: ele age e interage
mediante a atuacdo social, a atuacdo popular, a atuacdo de grupos, etc. Esses
novos mecanismos publicos ou privados (“publico” ndo ¢ sindnimo de
“estatal”) de encaminhamento de reclamagoes, queixas, solucdes, sugestoes
é que caracterizam o Estado Democratico de Direito (ZIMMERMANN,
2002, p. 08).

Bresser Pereira (2010) observa que durante o periodo da Ditadura Militar se
consolidou um processo de mudanca do conceito e das aspiragdes vinculadas ao Estado
Democratico, iniciados desde o inicio do século XX. Este movimento ocorreu, segundo o
autor, como reacdo ao modelo de Estado Democréatico Social (materializado no Brasil como
Estado Desenvolvimentista), onde prevalecia uma democracia de opinido publica em que “os
sindicatos de trabalhadores e os partidos socialdemocratas se fortalecem e as elites politicas
sdo constantemente obrigadas a auscultar uma opinido publica constituida por eleitores com
demandas politicas” (p. 113).

A mudanca no papel do Estado é operada em meados dos anos de 1970, quando
surge uma onda ideoldgica liberal radical denominada de neoliberalismo. Esta corrente
ideologica advoga a mudanca do Estado Democratico Social, proporcionada por reformas

orientadas para o mercado. Segundo Bresser Pereira (2010), essa ideologia:

[...] pregava a manutencdo do objetivo de segurangca, deu absoluta
precedéncia a liberdade e subordinou os outros trés objetivos ao liberalismo
econdbmico ao promover a diminuicdo do tamanho do Estado. Dessa
maneira, propunha a transformagdo das duas formas que o Estado havia
assumido nos 50 anos anteriores — o Estado Social, nos paises
desenvolvidos, e o Estado Desenvolvimentista nos paises em
desenvolvimento — em seus principais adversarios (p. 113).

% 0 conceito formal do Estado de Direito implica o sistema juridico e constitucional efetivo e o conceito
material envolve um sistema em aplicacgdo da justica da ordem juridico-positiva (ZIMMERMANN, 2002).
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As observagdes feitas por Bresser Pereira (2010) fundamentariam a argumentagéo
em favor da Reforma do Estado, e, da consequente reforma educacional colocada em curso no
Brasil durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), da qual Bresser-Pereira foi o
principal articulador.

Acerca do Estado Democratico de Direito, destacamos que este viabilizou a
assuncao do federalismo como sistema de organizagdo do Estado brasileiro na CF/88. Porém,
cabe ressaltarmos que a evolucdo de um Estado federativo ndo consiste apenas em modificar
uma determinada estrutura normativa, que fixe regras atinentes ao Estado federal no texto
constitucional, pois para isso ndo basta que exista uma Constituicdo que institucionalize o
Estado federal. No entendimento de Elazar (1993), para que haja o Estado federal é necessario
que se verifique na pratica a implementacdo dos principios federativos e o equilibrio entre os
entes da federacéo.

Na intencdo de alcancar esse equilibrio, a CF/88 apresentou como principal
inovacdo a inclusdo dos municipios como componentes da federacéo.

Sobre isso, Bercovici (2004) observa que:

[...] Até 1988, todas as nossas constituicbes outorgavam governo préprio e
competéncia exclusiva aos municipios no tocante a sua autonomia,
remetendo aos Estados o poder de criar e organizar 0s municipios, desde que
respeitassem a autonomia assegurada constitucionalmente. [...] Agora as
normas instituidoras de autonomia dirigem-se diretamente aos municipios,
pois a Constituicdo de 1988 deu-lhes também o poder de auto-organizagéo
(p. 55-56).

Para Regis (2009), essa elevacdo das administragdes municipais ao nivel
federativo de governo, representou uma quebra radical na tradicdo da dualidade do
federalismo brasileiro, pois 0s municipios passaram a adquirir poderes, principalmente fiscais,
recebendo diretamente suas receitas constitucionais. Em consequéncia, houve crescimento da
importancia politica dos prefeitos frente aos seus governadores.

No entanto, ainda que tenha havido a integracdo dos municipios a condigdo de
ente federado autdbnomo, Bastos (et. al., 1986) assevera que o modelo federativo brasileiro ndo
evoluiu satisfatoriamente, conforme a concep¢do de Estado moderno, porque permaneceu
centralizador ao impor aos Estados uma racionalizacdo global rigida de estrutura e
funcionamento dos poderes, o que € conflitante com os principios definidores da solugéo
federativa.

Ainda segundo Bastos (et. al., 1986), o0 modelo de federalismo legitimado pela

CF/88 nédo atende as expectativas do federalismo contemporéneo que pressuporia um
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relacionamento equilibrado entre as esferas governamentais, consubstanciado na colaboracéo
intergovernamental, que garantiria a autonomia e responsabilidade conjuntas nas decisdes.
Com isso, as relacdes de colaboracdo passam a ter destaque no federalismo contemporaneo,
fundamentando-se no principio da redistribuicdo de poder entre os entes federados.

O principio da colaboragdo esta presente na Constituicdo de 1988, artigo 23, que
prevé o regime de colaboracdo, sendo, porém, ressaltada a necessidade de lei complementar
que regulamentasse a maneira pela qual se dara esta colaboracdo. Quanto a isso, Ferreira
Filho (1994) argumenta que a previsao feita acerca de lei complementar para fixar normas
para a colaboragdo intergovernamental pouco contribuira para a realizacdo desse ideal, pois
esta colaboracdo € comandada ou limitada pelas regras de reparticdo de competéncias
presentes na Constituicdo de 1988.

Para o autor, as competéncias definidas na CF/88 para os entes federados, por si
sO atuariam como determinantes das formas como deveria se dar a colaboracéo entre Unido,
Estados e municipios, sendo desnecessarias quaisquer regulamentacdes complementares.

Porém, ainda que existam competéncias definidas para os entes federados na
CF/88, Bastos (et. al., 1986) chama-nos a atencdo para o fato de que a existéncia de um
Estado federal obriga a adocéo de determinadas técnicas e instrumentos operacionais, sem 0s
quais se torna impraticavel conceber o federalismo, em especial no que se refere ao equilibrio
das relacdes cooperativas entre a Unido soberana e 0s Estados-membros autdnomos. Por isso,
a técnica da reparticdo de competéncias é elemento essencial do sistema federal, e, elemento
essencial a compreensdo de sua esséncia e do escopo de acdo de cada ente federado nesse
processo.

Morbidelli (1999) avalia que a reparticdo de competéncias na CF/88 deve ser
analisada a luz do sistema constitucional, tendo-se em vista que sua estrutura € classica,
oriunda do Direito norte-americano, o qual adota formula de competéncias enumeradas aos
poderes que tocam a Unido e aos municipios e designa poderes remanescentes aos Estados-
membros, o que se constitui nas bases*® do federalismo cooperativo.

De acordo com Bercovici (2004), o federalismo cooperativo se justifica no fato de
que em um Estado intervencionista e concentrado na implementagdo de politicas publicas
como o estruturado por meio da CF/88 as esferas subnacionais ndo tém mais condi¢des de

analisar e decidir sobre inUmeros setores de atuacdo estatal, que necessitam de um tratamento

% Segundo Ferreira Filho (1988), a Constituicdo de 1988 trouxe 0 pressuposto do federalismo cooperativo na
reparticao de poderes que democratizou o Estado e estabeleceu em seu artigo 23, Paragrafo Unico, o principio da
solidariedade entre os entes federativos, como indole do federalismo adotado com a Constituicdo em vigor.
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uniforme e global, ou seja, de uma atuacdo em escala nacional. Em especial no que se refere
as politicas sociais, visto que este setor exige uma unidade de planejamento e direcao.
Porém, ainda de acordo com Bercovici (2004), essa unidade de atuacdo por parte

do governo federal ndo significa necessariamente, centralizacao, pois:

[...] precisamos, antes de mais nada, diferenciar centralizacdo e
homogeneizacdo. Com a centralizacdo h& a concentracdo de poderes na
esfera federal, debilitando os entes federados em favor do poder central. Ja a
homogeneizagdo (Unitarisierung, uniformizacdo) é baseada na cooperacao,
pois se trata do processo de reducdo das desigualdades regionais em favor de
uma progressiva igualacdo de condigdes sociais de vida em todo o territdrio
nacional. A homogeneizagdo ndo é imposta pela Unido, mas é resultado da
vontade de todos os membros da Federagéo (p. 57).

Acerca da vontade dos membros em uma federacdo, Arretche (2000) argumenta
qgue em Estados federativos os entes subnacionais assumem funcdes de gestdo de politicas
publicas, por iniciativa propria ou por adeséo a algum programa proposto por outro nivel de
governo, ou ainda por imposi¢do constitucional. Deste modo, a transferéncia de encargos
pressupde a adesdo daquele nivel de governo que passara a desempenhar as fungdes que se
pretende transferir (p. 47).

Esta acepcdo estd ancorada nos pressupostos do federalismo contemporaneo,
principalmente no que se refere a reparticdo vertical de competéncias, que permite dividir
uma mesma matéria entre varios entes federativos. Tratam-se das competéncias concorrentes,
onde a mesma matéria é dividida entre diversos entes federativos, como, por exemplo, a
educacédo

Morbidelli (2010) compreende que para esta cooperacdo ser possivel se faz
necessario que o Estado federal adote determinadas técnicas e instrumentos operacionais, sem
0s quais se torna impraticAvel conceber o federalismo. Deste modo, 0s instrumentos
mencionados permitem o equilibrio das relacfes de cooperacdo entre a Unido soberana e 0s
Estados-membros autdnomos. As instituicbes que compdem o Estado permitem visualizar 0s
mecanismos e técnicas do federalismo adotado e sua autonomia na Constituig&o.

No que refere especificamente ao federalismo brasileiro, a Constituicdo Federal de
1988 consagrou pela primeira vez a supremacia da Nagdo sobre o Estado, por meio da
descentralizacdo fiscal, administrativa e legislativa. Horta (1997) entende essa mudanga como
um processo de fortalecimento dos entes federados, em que suas competéncias foram

ampliadas, em especial a dos municipios que foram reconhecidos como autdénomos.
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Contudo, o autor também entende que esse fator ndo alterou a esséncia do
federalismo brasileiro, caracterizado historicamente por ser de pouca autonomia para com 0S
entes federados, em que a maioria dos recursos sdo agregados a esfera federal.

No modelo brasileiro de federalismo, a Constituicdo enumera de maneira taxativa
0s poderes da Unido, restando os remanescentes aos Estados-membros. Com isso estabelece
as competéncias horizontais, em que também especifica as competéncias dos municipios.

A partilha horizontal de competéncias é aquela em que um poder néo interfere na
esfera do outro. Isto aparece na CF/88 no artigo 25, § 2° e 3°*” além das residuais que néo
constam no texto da Constituicdo. Além da partilha horizontal de competéncias entre os entes
federados ocorre ainda a partilna vertical, que diz respeito as chamadas competéncias
concorrentes, ou seja, quando ha a divisdo de uma mesma matéria entre dois ou mais entes
federativos.

Para que seja possivel a assuncdo das competéncias horizontais e verticais por
parte dos entes federados é necessario que haja autonomia dos mesmos. Isso é garantido na
CF/88% por meio da autonomia legislativa de Estados e municipios que podem legislar no
ambito de sua atuacdo, por meio de Constituicdo e Leis Organicas.

Morbidelli (2010) considera que a autonomia dos Estados-membros na federagéo
brasileira equivale tdo somente a possibilidade de auto-organizacao, isto é: de determinar os
préprios interesses, desde que dentro dos limites tracados pela lei estatal superior.

Horta (1997) vai além e afirma que, nesse contexto, a “autonomia do Estado-
membro pressupde a reparticdo constitucional de competéncias para 0 exercicio e 0
desenvolvimento de sua atividade normativa”. Nessa perspectiva, ¢ como se a Constituicdo
legitimasse a barganha feita pelo Estado federal brasileiro que da autonomia legal a Estados e
municipios, contudo na mesma medida delega a maiores responsabilidades.

A CF/88 avancgou ao garantir maior autonomia a Estados e municipios, dando-lhes
um novo papel na federacédo e assentando as bases de um federalismo cooperativo. Porém,
tendo como perspectiva o processo historico, observamos que o modelo federativo brasileiro
ndo evoluiu satisfatoriamente conforme a concepgdo do Estado Moderno. Caracteriza-se
como centralizador, pois impds aos Estados uma racionalizacdo global rigida de estrutura e
funcionamento dos poderes, 0 que vai de encontro aos principios definidores da solugédo

federativa. Deste modo, acaba por ndo atender as perspectivas do federalismo contemporaneo,

%" Estes paragrafos determinam competéncias dos Estados sobre exploragdo e concessdo a empresas estatais
sobre gas canalizado; e a competéncia dos Estados para instituir regides metropolitanas.

% Garantido no caput do artigo 25 da Constituicdo Federal de 1988, que afirma: Os Estados organizam-se e
regem-se pelas Constituicoes e leis que adotarem, observados os principios desta Constituicao.
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ou seja, alinhado as expectativas atuais de gestdo e integracdo federativas, que pressupdem
um relacionamento equilibrado entre as esferas governamentais, consubstanciado na
colaboracdo intergovernamental que garante a autonomia e responsabilidade conjunta nas
decisbes (DALLARI, 1986).

1.3. O REGIME DE COLABORACAO INTERGOVERNAMENTAL NA EDUCACAO

Regime vem do latim regimen, que significa a acdo de guiar, de governo,
direcdo. Regime significa modo de administrar, regra ou sistema,
regulamento. Colaborar implica trabalhar na mesma obra, cooperar, interagir
com outros. Colaborar ndo significa concorrer, ou desvencilhar-se de um
trabalho ou de uma obra, mas contribuir, assumir responsabilidades, ter parte
nos resultados e em compromissos e despesas comuns (WERLE, 2006, p.
23).

Falar em regime de colaboracdo implica contextualizar o atual cenario em que se
estabelecem as relacdes federativas no Brasil, em termos de politicas publicas educacionais.
Para isso, faz-se necessario refletir acerca do panorama das reformas do Estado brasileiro que
influenciaram o modo como se concebem e implementam essas politicas nos dias atuais.

No inicio dos anos de 1990, o governo federal assumiu a postura de que nao lhe
era mais possivel desempenhar as funcdes que cumpria quando do Estado desenvolvimentista
e, com isso, esperava que em decorréncia da democratizacdo e da descentralizacdo fiscal
proporcionada pela CF/88, Estados e municipios passassem a assumir tarefas de gestdo das
politicas publicas (ARRETCHE, 2000).

A reforma do Estado no Brasil teve inicio em meados da década de 1990, como
resposta as novas condi¢fes impostas pela economia mundial, quais sejam: ajuste fiscal;
reformas estruturais orientadas para o mercado; eliminacdo de funcdes governamentais;
desregulamentacéo e descentralizacdo (SOUZA e CARVALHO, 1999, p. 187).

Souza e Carvalho (1999) analisam que as reformas implementadas no Brasil nos

anos de 1990, operaram em dois estagios, a saber:

[...] o primeiro voltado para a abertura dos mercados e desregulamentacao,
buscando a racionalizacédo de recursos fiscais; o segundo, que se caracteriza
pela tentativa de reconstrucdo das capacidades administrativas e
institucionais do Estado, busca a eficiéncia dos servi¢cos publicos, a
efetividade, a democratizacdo e a descentralizacdo para as esferas
subnacionais das responsabilidades de provisdo de infra-estrutura e dos
servigos sociais (p. 188).
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Em consequéncia da orientagdo dessas reformas dos anos 1990, a capacidade de
autonomia dos Estados e municipios, garantida na CF/88, foi reduzida e aumentou sua
dependéncia do poder central. Por isso, as reformas atuais em curso visam superar 0 modelo
burocratico anterior e apresentam caracteristicas do modelo gerencial e racional, o que
fortalece no ambito federal as fungdes de regulacdo e coordenagdo do Estado (WERLE,
2006).

Afonso (2003) aponta dois modelos conflitivos de Estado em disputa no campo
das politicas publicas educacionais, existentes atualmente, e que sdo reflexos da reforma

empreendida nos anos de 1990, quais sejam:

[...] o de regulacdo burocrética, que valoriza o exercicio da autoridade formal
e da lei, representando o exercicio do poder pela autoridade, hierarquia e
regulamentacdo formal e voluntaria dos comportamentos, e o de regulacdo
mercantil, marcado pelo carater difuso e informal das regras e das relagdes,
apresentando as leis de mercado como capazes de regular relagdes sociais (p.
64).

Nesse contexto, é que se estabelece o quadro de rearticulacdo das funcbes do

Estado, que no entendimento de Werle (2006):

[...] ora adota um modelo gerencial fortalecido no plano federal e inclinado
para a regulamentagdo mercantil e ora redistribui custos aos entes federados
mediante uma certa forma de “descentralizagdo de politicas” exigindo que os
governos locais absorvam custos gerados pela dindmica global (p. 28).

No que diz respeito a educacdo, 0 mote da descentralizacdo de politicas publicas
foi inaugurado com a Constituicdo de 1988. Esse processo ndo significava somente passar
mais recursos e poder aos governos subnacionais, mas precipuamente municipalizar as
politicas.

Acerca desse processo, Abrucio (2010) compreende que:

[...] a municipalizacdo pode aumentar a eficiéncia na alocacéo de recursos e
na implementacéo das politicas, especialmente se tomada como contraponto
da centralizagdo das acOes, algo que se torna mais ineficiente diante do
tamanho do pais e de suas especificidades locais (p. 46).

Contudo, no que se refere ao caso brasileiro a determinacdo implicita na CF/88

acerca da descentralizagdo pela via da municipalizagdo trouxe consigo uma concepgédo
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deslocada da realidade do pais. Isto porque, trata-se de uma concepg¢do ancorada na assertiva
de que todos os governos municipais seriam capazes, sozinhos, de produzir e implementar
todas as politicas pablicas.

As consequéncias dessa acepcao seriam:

[...] Na sua versdo mais benigna, esse modelo gera um isolacionismo errado,
pois a situacdo federativa do pais mostra que muitos dependem de algum
tipo de auxilio para ter o minimo de autonomia. Na sua versdo mais
problematica, desestimula a cooperacdo entre os entes, podendo levar até a
competicao entre eles (ABRUCIO, 2010, p. 47).

Por isso, se faz necessario o compartilhamento das acfes entre os trés niveis de
governo no que se refere a politicas publicas educacionais, pois a implementacdo de tais
politicas com qualidade ndo ocorre sem que haja uma colaboracdo entre Estados e
municipios, tendo em vista que a rede publica coexiste em ambas as esferas.

No caso brasileiro, a assun¢do de politicas publicas pelos entes federados ocorreu
concomitantemente ao processo de reforma do Estado, no qual se reconfigurou o desenho
institucional de um modelo de prestacdo de servi¢os sociais, sob um Estado federativo
marcado por diferencas regionais e dotado de uma maioria de municipios fracos. Com isso, a
capacidade fiscal e administrativa das administracGes locais foi decisiva e influiu no processo
de reforma (ARRETCHE, 2000).

Arretche (2000) considera que além dos fatores mencionados, o equilibrio
federativo precisa ser mantido tanto na assuncdo de encargos por parte de Estados e
municipios quanto na implementacédo de politicas cujo desenho institucional obtenha a ades&o
dos demais niveis de governo.

Este equilibrio seria mantido por meio de variaveis, tais como:

[...] a capacidade de gasto e a capacitagdo administrativa das unidades locais
de governo, de um lado, e os requisitos postos pela engenharia operacional
das areas de politica publica, pelo legado das politicas anteriores e pelas
determinacdes constitucionais, de outro lado, sdo fatores do calculo realizado
por cada administragdo local com vistas & decisdo pela descentralizagéo
(ARRETCHE, 2000, p. 243).

Ainda que o Estado tenha incentivado a assungdo por parte de Estados e
municipios de politicas publicas a partir da CF/88, e, intensificado este processo em

decorréncia da reforma do Estado, esta mesma Constituicdo garantia que em materia
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educacional haveria o regime de colaboracdo entre as trés esferas de governo (Uniéo, Estados
e municipios) na garantia de implementac&o de tais politicas.

O regime de colaboracdo em matéria educacional é previsto inicialmente na
legislagao brasileira com a promulgacao da CF/88, em seu artigo 211 determina que “a Uniao,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboracdo seus
sistemas de ensino”.

Percebemos pela leitura deste dispositivo constitucional que os fundamentos
apresentados pela CF/88 parecem estar ancorados no federalismo cooperativo, que tem a
intengdo de “equilibrar os conflitos federativos ¢ garantir a mesma qualidade de vida para
todos os cidaddos, independente da regido, Estado ou cidade que habitam” (Araujo, 2010, p.
755). A premissa principal desse tipo de federalismo é o equilibrio de tensdes entre simetria e
assimetria, unidade e diversidade, e unido e autonomia.

Percebemos que a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB), Lei n°
9.394/96, também determina em seus artigos 5° e 8° a organizacdo dos sistemas de ensino em
regime de colaboracdo, bem como descreve as funcbes de cada ente federado neste processo
(Art. 9° a0 119).

Fica evidente que o regime de colaboracdo da maneira como expresso nestas leis
faz emergir da CF/88 um federalismo de carater tridimensional, visto que concede ao
municipio status de ente federado. Essa nova arquitetura do federalismo brasileiro trouxe duas
grandes complicacfes para a engenharia institucional e politica do pais.

A primeira se refere ao carater heterogéneo da Federagdo brasileira, constituida de
Estados e municipios que em sua maioria sobrevivem com repasses dos Fundos de
Participacdo (FPM e FPE). A segunda se refere a um aspecto mencionado anteriormente neste
trabalho, que se refere a falta de clareza e regulamentacdo do regime de colabora¢do, com
vistas ao equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional. Diante da
auséncia de legislacéo especifica que estabeleca o alcance das competéncias de cada nivel de
governo, pode ocorrer um cenario de imobilismo governamental, com desperdicio de recursos
publicos e superposicdo de 6rgdos. Ainda que tenhamos a compreensdo de que a simples
regulamentacédo do regime de colaboracdo ndo seja elemento que garanta a sua materialidade,
entendemos que, dadas as caracteristicas do federalismo brasileiro (de relagdes competitivas e
ndo cooperativas), evidenciadas ao longo da historia, sua regulamentacao se faz necessaria.

Em contrapartida, a federacdo brasileira apresenta como fator positivo — que
facilitaria a assuncdo do regime de colaboragdo — o fato de a distribuicdo de competéncias e

responsabilidades seguir os principios recomendados pela teoria econdmica para os sistemas
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federativos e estar alinhada ao modelo estadunidense neste aspecto. Segundo Farenzena
(2006), a federacdo brasileira apresenta “[...] uma das distribuicdes de fung¢des mais
avancadas, dada a Gtima relacdo entre recursos disponiveis por esfera governamental e
significativa participagcdo dos niveis subnacionais no gasto publico consolidado” (p. 61).

Porém, o fator normativo se apresenta de maneira muito forte no Brasil e, diante
da ndo regulamentacgdo do regime de colaboragdo, o cenario que se consolida é o da formacéo
de “minipactos” entre os entes federados em matéria de politicas publicas que se firmaram na
tentativa de amenizar a assimetria e o carater predatdrio e competitivo presente entre 0s
componentes da federacio (ARAUJO, 2010).

Esses minipactos acabam por ndo incidir sobre a questdo histérica e nevralgica da
organizacdo da educacdo nacional, que é: a ndo realizacdo de uma reforma tributéaria que
elimine as desigualdades regionais; e a regulamentacdo do regime de colaboracéo. Estas duas
medidas, ainda que normativas, contribuiriam sobremaneira para o federalismo brasileiro,
tanto do ponto de vista fiscal quanto do juridico-politico.

Segundo Abrucio (2010), para além da regulamentacdo normativa, a consecucao
do regime de colaboracdo na educacdo basica exigiria no cenério atual, fundamentalmente,
trés coisas: “[...] a institucionalizagdo de foruns de negociagdo federativa, a melhor definigao
e/ou medidas para induzir o papel coordenador do nivel estadual e o fortalecimento da
cooperagdo e associativismo entre os municipios” (p. 65). Ainda segundo o autor, também
seria importante para o regime de colaboracdo que se repensasse a miriade crescente de acfes
do governo federal de alcance nacional, tais como Enem® e PARFOR™, para que houvesse a
sua articulagdo com 0s governos nacionais.

Ao partirmos do pressuposto de que o regime de colaboracdo em matéria
educacional envolve mais autonomia dos entes federativos, podemos afirmar que o mesmo
visa sobrepor a forma federativa os niveis e as etapas da educagéo, ou seja, transpor para a
educacdo a forma de organizacéo territorial e politico-administrativa do Brasil. Organizagéo
baseada no federalismo, da maneira como definido por Abrucio e Franzese (2007, p. 01), ou
seja, “[...] uma forma de organizagdo politico-territorial baseada no compartilhamento tanto
da legitimidade como das decisdes coletivas entre mais de um nivel de governo”. O objetivo
desse tipo de organizagdo seria “[...] compatibilizar o principio de autonomia com 0 de
interdependéncia entre as partes, resultando numa divisdo de funcGes e poderes entre 0s niveis
de governo” (ABRUCIO e FRANZESE, 2007, p. 02).

%9 Exame Nacional do Ensino Médio.
*% programa Nacional de Formagao de Professores.
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Portanto, transpor esse tipo de organizacéo para a educacéo, significa uma divisdo
em corresponsabilidade de competéncias e responsabilidades entre os entes federados na
promocao/manutencao/desenvolvimento da educacdo publica brasileira.

Essa concepcdo, alijada na divisdo de competéncias em corresponsabilidade, se
alinha ao federalismo cooperativo, do modo como definido por Camargo (2001): um novo
federalismo “[...] fortemente impregnado pelo compromisso com a equalizagdo, isto ¢, a
reduc¢do das diferencas espaciais e sociais” (p. 87).

Amaral Sobrinho (1994 apud Werle, 2006) compreende que, na pratica, a
cooperacdo entre os entes federados em matéria educacional, a partir da CF/88, tem se
configurado como uma assisténcia fortemente marcada pelo controle de uma instancia de
poder sobre a outra. Nesses casos, hd ingeréncia de entes federados “maiores” sobre os
“menores”, o que nao contribui para uma dimensdao de efetivagdo da autonomia dos
municipios, ¢ sim de dependéncia, e acabam relegados ao papel de “entes a serem assistidos,
apoiados, planejados de fora, controlados” (WERLE, 2006, p. 40).

Em face disso, ocorre um movimento no federalismo brasileiro em que tem sido
associado a um processo de ‘“descentralizagdo” em que apenas uma parte dos atores
envolvidos no pacto federativo arca com o 6nus do processo de implementacao/execucédo de
politicas sociais. Neste caso, Estados e municipios (AFFONSO, 1995).

Esse movimento estd em consonancia com preceitos neoliberais presentes na
reforma do Estado brasileiro, segundo 0s quais, governos adeptos dessa corrente tém
priorizado “a execucdo de uma estratégia de ‘moderniza¢do’ dos aparelhos institucionais
nacionais, que inclui como componentes centrais da agenda respectiva, a desburocratizacéo, a
privatizagdo e a descentralizagdo” (MATTOS apud OLIVEIRA, 1999, p. 13).

Nesse contexto de neoliberalismo, o que tem ocorrido é um processo de
descentralizacdo deturpado, em que a desconcentracdo toma o lugar da descentralizacdo
destas politicas. Hevia (1991 apud Oliveira, 1999) compreende desconcentragdo como a
delegacéo de determinadas funcdes a entidades regionais ou locais que dependem diretamente
do outorgante. Descentralizacdo, para 0 mesmo autor, € o processo no qual entidades
regionais ou locais, com graus significativos de autonomia, definem suas formas proprias de
organizar e administrar o sistema de educacdo publica em suas respectivas areas de atuacao.
O que tem ocorrido no Brasil em matéria educacional é a municipalizacdo das
responsabilidades e execucdo de politicas publicas.

Desde entdo, o discurso dominante para a adesdo dos entes subnacionais a

execucdo de politicas sociais € o de que a proximidade fisica entre os dirigentes municipais
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(executores da politica) e cidadaos (beneficiarios da politica) possibilitaria melhor gestéo e
participacdo mais efetiva da sociedade local nas decisbes ligadas a gestdo da educacdo no
municipio. Dessa maneira, seria viabilizada a melhoria da qualidade da educacdo em ambito
local.

A descentralizacéo de politicas publicas mantém estreita relagdo com o principio
da subsidiariedade®*, principio que estabelece no plano das iniciativas, segundo Camargo
(2001):

[...] a prioridade da sociedade sobre o Estado e, dentro do setor publico, a
primazia do municipio sobre o estado e deste sobre o governo federal.
Apenas em caso de omissdo ou caréncia, a instancia superior assume
iniciativas que podem ser conduzidas pela instancia inferior (p. 86).

De acordo com esse principio o que pode ser feito pela instancia local ndo deve
ser feito pela instancia regional, bem como o que pode ser feito pela instancia regional ndo
deve ser feito pela instancia federal.

Para Bervovici (2004) dentro do contexto neoliberal:

[...] o principio da subsidiariedade ganha relevo como caracteristica
fundamental do Estado federal associado a eficiéncia e a otimizacdo das
fungdes puablicas melhor realizadas nas esferas de atuagcdo das unidades
subnacionais, mediante mecanismos de descentralizagéo e desestatizacao (p.
757).

Gabardo (2009) corrobora esta afirmacgdo e insere outros elementos. Para esse
autor a subsidiariedade pode ter dois sentidos. No primeiro, possui 0 sentido de
descentralizacdo, ou seja, atuacéo subsidiaria relaciona-se a preferéncia que deve ser dada por
principio, a atuacdo no menor nucleo de capacidade. Com isso, a competéncia para o
exercicio da funcdo é atribuida ao organismo mais proximo da questdo tratada. Nesta
acepcao, a subsidiariedade tomaria um sentido vertical. No segundo sentido, Gabardo (2009)
considera que a nocdo de subsidiariedade refere-se ao protagonismo do individuo e da

sociedade civil na consecugdo das atividades que lhes sdo necessarias, relegando aos

1 Segundo Costa (2010), o principio da subsidiariedade implica a responsabilidade pelas decisdes e acdes
coletivas dentro de uma comunidade politica, responsabilidade que pertence a todos 0s que serdo
(potencialmente) afetados por elas, tanto positiva como negativamente. Assim, todas as comunidades territoriais
— um bairro, um municipio, uma regido ou um estado — e setores da sociedade civil terdo prioridade na definicéo
da legislagdo e/ou na implementacdo de politicas publicas que afetem exclusivamente essas comunidades,
respeitados os limites de sua capacidade fiscal e administrativa. Nos casos de dificuldade de financiamento e/ou
execucdo dessas politicas, os demais entes federativos, principalmente estados e Unido, deverdo colaborar para
gue essas comunidades alcancem as condigdes necessarias e suficientes para realizar esses objetivos (p.731).



58

organismos institucionais publico-estatais uma competéncia de cardter acessorio
(complementar e/ou suplementar). Nesta acepgdo, a subsidiariedade tomaria um sentido
horizontal.

Para Araljo (2010), as dimensdes vertical e horizontal do conflito federativo se
traduzem da seguinte maneira: a dimenséo vertical acontece na atitude defensiva do governo
federal, livrando-se de encargos com extingdo de sua intervengdo ou incentivando programas
de descentralizacdo, nos quais assume postura de fiscalizador de processos; a dimensdo
horizontal ocorre na educacdo com a desresponsabilizacdo dos entes federados para garantia
de medidas de acesso, permanéncia e qualidade nas etapas e modalidades da educacgdo basica
(p. 758).

Dentro deste contexto de descentralizacdo de encargos, ha a distor¢do do papel da
Unido em relacdo ao que preceitua a CF/88, segundo a qual caberia a este ente federado
cumprir com suas fung¢des de “promover prioritariamente a universalizagdo e a eqiiidade no
ensino publico, incentivando, financiando e fornecendo assisténcia técnica a Estados e
municipios” (ABRUCIO e COSTA, 1998, p. 138).

No caso especifico das politicas educacionais, esse processo de ndo cumprimento
dos papéis definidos para cada ente federado pela CF/88, e da ingeréncia de uns sobre os
outros, tem sido uma constante. Isto ocorre devido ao entendimento dominante de que as
politicas sejam elaboradas em ambito federal para serem implementadas/executadas em
ambito local por Estados e municipios. No entanto, sem que seja feita uma avaliacdo prévia
de condicdes infraestruturais (e também sociais, culturais e politicas) necessarias para esta
responsabilizagdo/execucao.

No gue concerne ao envolvimento dos entes federados na execucdo das acdes
descentralizadas do ambito federal para o local, dois conceitos que tém sintonia com o
principio da subsidiariedade estdo em voga no que se refere a implementacdo de politicas
sociais em ambito local. Sao eles: responsabilizacdo; e mobilizacao social. Em relagéo a esses
dois conceitos percebe-se que ha a superlativacdo da participagdo das esferas de governo
subnacionais aliada a maior participagdo da sociedade civil, que, em varios momentos, é
colocado como condigéo intrinseca ao sucesso de tais agoes.

Esses principios encontram relagéo direta com a idéia-forga do atual federalismo
brasileiro que se baliza nos principios de sociedade civil organizada e no principio da
descentralizacdo municipalista. Esse novo federalismo constituiu-se na contramdo de um
solido pacto entre os entes federados e tem suas bases fundantes na troca de favores e na

politica de clientelas e dos acordos corporativos (CAMARGO, 2001).
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Este tipo de participacdo ocorre em decorréncia da concessdo do Estado no final
dos anos de 1990 de atribuicdes que até entdo eram de sua competéncia exclusiva para
Estados e municipios, como, por exemplo, aquelas relativas a area social. Com isso, ocorre 0
partilhamento de responsabilidades em relacdo a politicas publicas e o Estado passa a se sentir
liberado de certas atribuicbes. Em consequéncia, 0s sujeitos sociais, sindicais e até mesmo
empresariais, assumem significativas parcelas de responsabilidade pela implementagéo de tais
politicas (TONELLA, 2006, p. 31).

Em outras palavras, hd a desresponsabilizacdo do Estado na implementacdo de
politicas sociais com a consequente responsabilizacdo da sociedade civil nesta incumbéncia.
Esse processo ocorre em substituicdo ao anterior, pré-reforma dos anos de 1990, em que havia
0 incentivo de inclusdo de emancipacdo social nas politicas sociais, no processo atual a
sociedade civil acaba responsabilizada por encontrar formas de superacdo da exclusdo social
(TONELLA, p. 35).

Atualmente, o Estado tem se utilizado desses e de outros argumentos para
disseminar a idéia de que a descentralizacdo de encargos sociais se faz necessaria mediante as
novas exigéncias do capital. Esse fendmeno ocorre, em especial, no que se refere ao
financiamento da educacdo bésica brasileira. Nesse contexto, o regime de colaboragdo se
constitui em importante mecanismo para garantia de padrdes minimos de equidade e
qualidade da educacdo ofertada por Estados e municipios, haja vista a diversidade e
desigualdade existente entre estes.

Outro fator a ser considerado é o prdprio desenho constitucional que construiu
para a educacdo o regime de colaboracdo intergovernamental, porém baseado em
caracteristicas dicotdmicas, pois ainda que tenha por base um instituto que requer lei
complementar que o regulamente, baseia-se nas competéncias e responsabilidades de cada

ente federado presentes na CF/88.

1.4. A ESTRUTURA DO FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA NO BRASIL
E O CONTEXTO FEDERATIVO (1934-1988)

De acordo com Melchior (1981), a ideia de fundos para financiar a educacao
esteve presente em varios periodos da histéria do Brasil e teve inicio no periodo colonial apds

a expulsao dos religiosos jesuitas, quando a principal fonte de recursos para o financiamento
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do ensino publico passou a ser o subsidio literario®. Tal subsidio se constituia de um imposto
especifico destinado a subsidiar as responsabilidades do erario real para com a instruco
publica.

Segundo Gemaque (2004), houve vérias outras tentativas®® de se financiar a
educacdo publica por meio de fundos durante o periodo imperial, embora nenhuma tenha sido
bem sucedida. Em 1882 o deputado Ruy Barbosa apresentou um projeto para o financiamento
da educacgdo publica que se destacou por apresentar uma diversidade de possibilidades de
fontes de receitas, que proporcionariam o financiamento da educacdo de maneira

descentralizada. A proposta de Ruy Barbosa incluia:

[...] 13 fontes de receitas, englobando donativos, sobras das despesas
orcamentarias do Ministério dos Negécios do Império; rendas e
transferéncias de bens, criacdo de um imposto especifico em nivel nacional a
ser cobrado dos cidaddos varbes, maiores de 21 anos. Além disso, permitia-
se que 0s municipios criassem taxas escolares, que seriam arrecadadas por
funcionarios dos Estados e dos municipios e encaminhadas ao Tesouro
Nacional, cujos técnicos fariam a escritura e a colocariam & disposi¢do dos
“Conselhos Escolares dos Municipios” (GEMAQUE, 2004, p. 35).

Para Gemaque (2004) a proposta de Ruy Barbosa delineava um modelo de
financiamento da educacdo, cujos recursos originavam-se do Poder Publico e da sociedade,
mas a aplicacdo do recurso seria descentralizada as escolas, com base em um plano de
aplicacdo e execucdo definido por conselhos escolares que funcionariam nos municipios. Com
isso, abriam-se espacos para a captacdo de recursos locais, sob o controle do Estado.

Durante o periodo republicano a indefinicdo acerca das fontes de recursos para o
financiamento da educac&o publica perdurou até 1921, ocasido em que ocorreu a Conferéncia
Interestadual de Ensino Primario que foi patrocinada pelo governo federal. Esta Conferéncia
teve como consequéncia a deliberacdo de que a Unido deveria colaborar com os Estados e
com o Distrito Federal na difusdo do ensino primario e no combate ao analfabetismo,
mediante a elevacdo gradual das suas despesas em “até, pelo menos, dez por cento dos seus
saldos orcamentarios”. Também foi prevista a “constituicao de um Fundo Escolar do Ensino

Primario Nacional com as mais diversas fontes de receitas, vendas de terrenos, impostos para

*2 Correspondia a um real de cada arratel de carne cortada nos agougues e a dez réis de cada canada de
aguardente (GEMAQUE, 2004).

* Segundo Gemagque (2004), a primeira tentativa ocorreu em 1823 com a “[...] criagio de fundos para a
implantacdo e desenvolvimento das duas primeiras universidades que o Brasil deveria ter, a partir da subscricdo
voluntaria em todas as Camaras do Império [...]” (p. 34).
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a educagdo, percentuais adicionados a impostos e recursos or¢amentarios” (GEMAQUE,
2004, p. 36).

Em 1932, ocorreu a primeira medida governamental do periodo republicano
baseada na concep¢do de fundos, quando se constituiu, por meio do Decreto n° 21.335 de
29/04/1932, o Fundo Especial para a Educacdo e Sadde, com a instituicdo de taxa** que
perdurou até 1965, quando desapareceu por ocasido da reforma tributéria.

Em seguida, ocorreu a primeira vinculacdo de impostos para subsidiar o
financiamento da educacao no Brasil por meio da Constituicdo Federal de 1934 (CF/34), que
determinava em seu artigo 157 que “A Uniao, os Estados e o Distrito Federal reservardo uma
parte dos seus patrimdnios territoriais para a formagao dos respectivos fundos de educagio”.

Estes fundos seriam compostos de acordo com esta Constitui¢éo por:

[...] sobras das dotagBes orcamentarias acrescidas das doagOes, percentagens
sobre o produto de vendas de terras pulblicas, taxas especiais e outros
recursos financeiros, constituirdo, na Unido, nos Estados e nos Municipios,
esses fundos especiais, que serdo aplicados exclusivamente em obras
educativas, determinadas em lei (Art. 157, § 1°).

Estes recursos destinavam-se ao auxilio de alunos necessitados mediante o
fornecimento gratuito de material escolar, bolsas de estudos, entre outras formas. Azevedo
(1958 apud ROSSINHOLLI, 2010) observa que a CF/34 estabelecia uma politica educacional
gue se encontrava em conformidade com as propostas do Manifesto dos Pioneiros da

Educacdo Nova. Neste sentido:

Os sistemas escolares estaduais, segundo essa nova politica escolar que a
Constituicdo adotou, ndo seriam sendo variedades sobre o fundo comum de
uma especie: sob todas as dessemelhancas de estrutura do ensino, nesses
sistemas variaveis com as condicdes regionais, deveria perceber-se nado
somente uma ‘certa tonalidade fundamental’, mas a unidade politica
expressa nas diretrizes estabelecidas pela Unido (AZEVEDO, 1958 apud
ROSSINHOLL, 2010, p. 25).

A CF/34 vinculava ainda 10% da receita dos municipios e Unido e, no minimo,
20% dos Estados e Distrito Federal, a serem utilizados na manutencdo e desenvolvimento dos

sistemas educativos (artigo 156).

* Segundo o Decreto n°. 21.335 de 29/04/1932, ficou instituida a taxa de duzentos réis fixa sobre quaisquer
documentos sujeitos a selo federal, estadual ou municipal, inclusive correspondéncia postal. A divisdo da receita
arrecadada pela taxa seria de dois tercos para a Saude (saneamento e profilaxia rural) e de um terco para o
ensino.
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Na Constituicdo de 1937* (CF/37), outorgada pelo Estado Novo, é retirada a
vinculagdo de receitas para a educagdo, bem como os fundos previstos na Constituicdo
anterior. A CF/37 apresenta o Estado como um colaborador nos artigos 125% e 128*', papel
que praticamente o isenta de maiores responsabilidades para com o financiamento da
educacao publica.

Na Constituicdo Federal de 1946 (CF/46) a vinculacdo de receitas dos municipios
foi restabelecida e aumentada para 20% em relacdo a CF/34, e a vinculacdo de Estados,
Distrito Federal e Unido permaneceram 0s mesmos.

A CF/46 determinava que para o desenvolvimento dos sistemas nacionais de
ensino a Unido cooperaria com auxilio pecuniario, provindo, em relacdo ao ensino primario,
do Fundo Nacional. Com isso, ficou definido no Paragrafo Unico do artigo 171 desta
Constituicdo que a Unido controlaria seu sistema de ensino e dos territorios, agindo de
maneira complementar nos Estados que precisassem.

Gemaque (2004) observa que nesta Constituicdo foi atribuida aos municipios
responsabilidade pelo financiamento da educacgédo publica no mesmo nivel que os Estados, e
superior a da Unido, ainda que os municipios fossem desprovidos de recursos.

Apb6s a promulgacdo da CF/46, Anisio Teixeira apresentou a proposta de
constituicdo do Fundo de Educagdo Municipal, tendo por base a operacionalizacdo do preceito
constitucional que instituia a obrigatoriedade do ensino primario a todos os brasileiros. A
proposta de Teixeira reivindicava que a escola primaria fosse mantida financeiramente pelos
municipios com a colaborac&o® dos Estados e da Unido, por meio de um regime de quotas
partes, que seriam definidas a partir do custo-padrdo®® da educacéo por aluno (GEMAQUE,
2004).

** De acordo com Gemaque (2004), foi a partir da década de 1930 do século XX que o Estado brasileiro passou a
considerar, pelo menos em tese, a educacdo como um problema nacional, em funcdo de constantes presses da
parte de segmentos organizados da sociedade, que os recursos para a educacgdo foram legalmente garantidos.

* Art. 125 - A educagdo integral da prole é o primeiro dever e o direito natural dos pais. O Estado ndo sera
estranho a esse dever, colaborando, de maneira principal ou subsidiaria, para facilitar a sua execugao ou suprir as
deficiéncias e lacunas da educacdo particular.

*" A arte, a ciéncia e o ensino sdo livres & iniciativa individual e a de associacBes ou pessoas coletivas publicas e
particulares.

*8 Na proposta de fundo de Teixeira as despesas do ensino primario seriam cobertas com quotas-partes oriundas
das trés esferas de governo, assim distribuidas: i) quota parte dos municipios, correspondente a 20% da receita de
impostos divididos pelo nimero de alunos em idade escolar; ii) quota-parte dos Estados — equivalente a valores
entre 40% a 70% dos 20% da receita de impostos, divididos pelo nimero de alunos em idade escolar de todo o
Estado — a qual deveria ser entregue as autoridades locais de educacdo; iii) quota-parte federal, que
corresponderia ao que faltasse, somando-se as quotas municipais e estadual para complementar o custo-padrao
por aluno, em nivel regional, sendo que em cada municipio, a base de calculos seria: as despesas com 0s
professores, correspondente a 55%; e outras despesas essenciais da escola, a 45% (GEMAQUE, 2004, p. 38).

* Segundo Gemagque (2004), o custo-padrdo teria como finalidade corrigir as desigualdades econdmicas e
culturais existentes entre os municipios brasileiros e seria definido proporcionalmente ao salario minimo de cada
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Gemaque (2004) considera que o limite da proposta de Teixeira residia no fato de
ser um fundo regional, o que ndo resolveria os problemas de disparidades regionais no
financiamento da educacdo e reitera o reconhecimento dos limites desse tipo de fundo, que
atua como amenizador e ndo como solucdo para os problemas das desigualdades educacionais
regionais.

Em 1948, é enviada ao Congresso Nacional a proposta de Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (LDB) que so se constituiria em Lei em 1961. Nesta proposta, a
descentralizacdo do ensino era um dos principios norteadores. No texto final da Lei n® 4.024
de 20 de dezembro de 1961 (LDB/61), no que se refere as incumbéncias dos entes federados,
determinava em seu artigo 13 que a Unido prestaria acdo supletiva “a todo pais, nos limites
das deficiéncias locais”. Com isso, em termos de financiamento, a Unido deveria aplicar
anualmente, na manutencao e desenvolvimento do ensino, 12% no minimo de sua receita de
impostos, e os Estados, Distrito Federal e municipios deveriam aplicar no minimo 20%
(artigo 92).

A LDB/61* trouxe uma inovacdo em termos de fundos para a educacéo, pois
subvinculava nove décimos dos recursos federais destinados a area para a constituicdo de
fundos nacionais® para o Ensino Primario, Médio e Superior (artigo 92, § 1°). Os referidos
fundos eram compostos por percentuais iguais, oriundos nos nove décimos destinados a sua
composicdo, fato que ia de encontro as necessidades de cada etapa de ensino. Segundo
Oliveira (1999), o nimero de alunos no ensino primario era muito superior ao das demais
etapas, o que levou a menos recursos por aluno para a etapa.

Gemaque (2004) considera importante frisar que, até 1961, 0os recursos que
constituiam a base dos fundos para a educacdo vinham da receita de impostos da Unido e,
somente a partir desse periodo em diante houve esforco em criar fundos com vinculacbes
especificas — que ndo fossem oriundos apenas das receitas de impostos.

Abrucio (2010) considera que o periodo de 1946 a 1964 tornou a federacéo
brasileira mais dindmica e mais democréatica, por meio da combina¢do dos principios de

autonomia e interdependéncia, do que 0s momentos anteriores. Segundo o autor, pela primeira

regido, a partir dos seguintes elementos: 1) vencimentos, salarios e despesas com o professor; 2) despesas de
administraco, compreendendo supervisdo e servigos; 3) biblioteca e material de ensino; 4) servicos de
assisténcia, alimentac&o e saude; e 5) equipamento e prédio escolar.

%0 Gemaque (2004) chama-nos atencéo para o fato de se tratar de uma lei que hierarquicamente se encontrava
abaixo da Constituigdo Federal, nada garantia que nesse periodo os percentuais estabelecidos pela LDB fossem
cumpridos.

5! Estes fundos foram extintos durante o Regime Militar pela Lei n° 5.692 de 1971.
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vez no plano constitucional, estabeleceu-se uma preocupagéo, ainda que incipiente, com a
maior coordenacao federativa, ainda que em um arremedo de federalismo cooperativo.

Gemaque (2004) ressalta que no periodo de 1946 a 1964 houve a participacdo
mais efetiva de movimentos sociais organizados em varias direcfes, o que justificaria a
presenca de medidas avancadas no que concerne a criacao e regulamentacdo de novas fontes
de recursos para a educacéo, identificadas na LDB de 1961 e no PNE de 1962.

Em 1967, sob os auspicios do Regime Militar no Brasil, foi promulgada uma nova
Constituicao Federal, que centralizou decisdes na esfera da Unido e ndo fez referéncia em seu
texto aos minimos orcamentarios para a educacdo. Segundo Germano (1994, apud
ROSSINHOLL, 2010), as consequéncias deste modelo foi, que:

[...] nos 21 anos de regime militar, houve um investimento muito maior do
Estado na esfera econdmica, tais como a expansao das empresas estatais e
estimulos ao capital privado, do que na educacdo, sendo que nesta
privilegiou-se a manutencdo da desigualdade social (p. 33).

No que se refere a educacdo, a CF/67 desvinculou os recursos da educacdo da
receita resultante de impostos e garantiu privilégios ao ensino privado, determinando que 0s
poderes publicos prestassem assisténcia técnica e financeira a ele sem restricbes. A CF/67
ampliou a obrigatoriedade do ensino de sete para quatorze anos, mas ndo garantiu nenhum
recurso para este fim (GEMAQUE, 2004).

Estes fatores acabaram por influenciar na manutencéo da desigualdade social na
area da educacdo, por causa da reducdo da autonomia politica, financeira e tributaria dos
Estados e municipios, e, em consequéncia de a Unido ter retirado destes entes federados o
direito de cobranca de uma série de tributos. Em nosso entendimento, este fato acarretou no
retrocesso do federalismo brasileiro em matéria educacional, em relagdo ao que determinavam
as Constituicdes anteriores.

Melchior (1981, apud GEMAQUE, 2004) analisa que nos anos de 1960, houve
uma diversificagdo das fontes de recursos para a educacdo na esfera administrativa federal, o
que se consubstanciou em mudanca destas fontes. Em consequéncia, ao inves de se ampliar os
recursos, apenas se substitui aqueles provenientes da vinculagdo de impostos, retirados pela
CF/67.
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Em 1968, foi criado pela Lei n° 5.537 o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagdo™ (FNDE), uma iniciativa do governo militar para captar recursos> para a educagao.
Este Fundo congregaria os demais Fundos>* existentes & época.

Em 1969, a Emenda Constitucional n°. 01 restabeleceu a obrigatoriedade da
vinculagdo de receitas para a educacdo em 20%, porém somente das receitas dos municipios.
Isto representou um percentual com valores muito baixos, principalmente em virtude do
cenario de centralizacdo de recursos por parte da Unido e da incapacidade imposta a Estados e
municipios de possuir tributos proprios.

Em 1971 houve a promulgacdo da Lei n° 5.692 de 11 de agosto de 1971, que
trouxe a vinculacdo de 20% dos recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios para a
educacdo. Outra inovacdo da Lei 5.692/71 foi a criacdo de Conselhos de Educacdo no ambito
federal, estadual e municipal, que possuiam poderes diversos na organizacdo da educacgdo
nacional. A criacdo destes Conselhos contribuiu para a descentralizacdo administrativa da
educacdo, e aliada a descentralizacdo do financiamento para os municipios, possibilitou
modificacdes no que se refere a centralizacdo da Uniao.

Farenzena (2006) comenta, acerca das relacdes federativas proporcionadas pela
Lei 5.692/71, que, embora esta legislagdo ndo contemplasse em seu texto o segmento
especifico sobre a organizacdo politico-administrativa dos sistemas de ensino, ainda assim
tratava de aspectos organizacionais concernentes as relacBes entre Unido, Estados e
municipios no atendimento a educacdo escolar. Nesse sentido, a Lei 5.692/71 elegeu o
planejamento como instrumento central para as agGes no setor educacional. Para isso,

determinava:

[...] a elaboracéo de planos nacionais setoriais, em consonancia com o Plano-
Geral do Governo, para nortear programas federais e a assisténcia aos
estados, assim como a decorrente formulacdo de planos de educagéo
estaduais e municipais, estes como a condicdo para a concessao de auxilio

%2 Autarquia federal vinculada ao Ministério da Educacdo, tendo por finalidade: “captar recursos financeiros e
canalizd-los para o financiamento de projetos educacionais notadamente nas areas de ensino, pesquisa,
alimentacdo, material escolar e bolsas de estudo, observadas as diretrizes estabelecidas pelo Ministério da
Educacdo” (GEMAQUE, 2004, p. 43).

>3 Constituem recursos financeiros do FNDE: (i) os recursos orcamentérios que lhe forem consignados pela
Unido; (ii) receitas provenientes de empréstimos, auxilios, subven¢des, contribuicBes e doacdes de fontes
internas e externas; (iii) receitas préprias; (iv) saldos econdmicos e financeiros verificados nos balancos anuais;
(v) receitas patrimoniais; (vi) e receitas eventuais e outros recursos que lhe sejam destinados a qualquer titulo
(Art. 95 — Regimento Interno apud GEMAQUE, 2004, p. 43).

> Gemaque (2004) observa que no periodo da ditadura militar proliferaram os Fundos, chegando em 1978 a
existirem 169 (sendo 23 da funcdo educacéo).

% Fundo criado durante o Regime Militar e que era composto pelo Imposto de Renda (IR) e Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI).
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federal, mediante convénios, aos sistemas estaduais ou aos programas de
educacdo dos municipios (FARENZENA, 2006, p. 75).

Outro ponto importante da Lei 5.692/71, que se relacionava com o planejamento
de acOes e impactava diretamente sobre as relagOes federativas, era a determinagéo de que a
legislacdo estadual deveria estabelecer as responsabilidades do Estado e seus municipios no
desenvolvimento dos diferentes graus de ensino. Deste modo, a legislacdo estadual deveria
ter, de acordo com a Lei 5.692/71, como objetivo principal a “[...] progressiva passagem para
a responsabilidade municipal de encargo e servicos de educacdo, especialmente de 1° grau,
que pela sua natureza possam ser realizados mais satisfatoriamente pelas administragdes
locais” (artigo 58, Paragrafo Unico).

Durante todo esse periodo, a educacdo seguiu o modelo geral de politicas
publicas, montado pelo regime militar. Entre as caracteristicas principais deste modelo estava
a forte centralizagdo deciséria, marcada por um estilo tecnocratico-autoritario, mas que
deixava brechas para negocia¢fes de cunho clientelista com Estados e municipios. Este
padrdo foi o suporte para uma grande expansdo e complexificacdo de programas e acdes
governamentais, prioritariamente aqueles executados segundo a desconcentracdo
administrativa preconizada pelo Decreto-Lei n°. 200, que priorizava a centralizagdo da
formulacdo, e execucdo descentralizada das acGes, com significativa reducdo da autonomia
subnacional (MEDEIROS, 1996 apud ABRUCIO, 2010).

Para atingir estes objetivos o governo federal se utilizou de estratégias, tais como,

a criacdo de:

[...] tributos e/ou fundos publicos para sustentar iniciativas de financiamento,
inducdo ou auxilio técnico da Unido junto aos outros entes (particularmente
municipalidades), bem como houve um reforco do aparato burocratico
federal para planejar e controlar tal processo (ABRUCIO, 2010, p. 56).

Nos anos de 1980, em decorréncia das grandes pressdes exercidas por Estados e
municipios por uma reforma tributaria, e, em virtude do esgotamento®” do modelo coercitivo
do Regime Militar, ocorreu, em 1983, a promulgacdo da Emenda Constitucional n°. 23 (EC

23/83) - que alterou os percentuais do IR e do IPI destinados a compor o FPE e o0 FPM. Com

% Disp6e sobre a organizagdo da administracéo federal, estabelece diretrizes, para a reforma administrativa, e da
outras providéncias.

%" Tal esgotamento ocorreu devido, principalmente, as vitérias da oposicao nas eleicdes legislativas de 1974 e
nas eleicBes para governador em 1982, bem como pela ineficacia da politica econémica do Gltimo governo
militar frente ao movimento sindical, especialmente do setor metallrgico paulista (FARENZENA, 2006).
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1SS0, a participacdo dos Estados na receita desses impostos passou de 4% para 15%, e a dos
municipios de 5% para 16%. Ainda em 1983, ocorreu a promulgacdo da Emenda
Constitucional n°. 24 (EC 24/83) - mais conhecida como Emenda Jodo Calmon - que trouxe
de volta a vinculacdo de percentuais minimos a serem aplicados em educacéo,
respectivamente: 13% para a Unido; e 25% para Estados, Distrito Federal e municipios
(MOREIRA et. al., 1986). A EC 23/83 entrou em vigor em 1° de janeiro de 1984 e a EC 24/83
foi de imediata aplicacéo.

Moreira (et.al., 1986) compreende, acerca destas duas Emendas Constitucionais,

que:

[...] a Emenda Passos Porto situava-se no interior dos esfor¢os no sentido da
ampliacdo da autonomia dos Estados e municipios, que deveria resultar da
descentralizagdo da captagéo e da aplicacdo de recursos, a Emenda Calmon
se localiza na érbita dos debates a respeito da necessidade de ser alocado um
maior volume de recursos para o0 ensino de 1°, 2° e 3° graus. A EC 24/83,
dessa forma, trouxe, mais uma vez a superficie o polémico problema da
reserva obrigatoria de dinheiros publicos para despesas especificas, sempre
presente nas nossas finangas governamentais (p. 04).

O regime federativo de organizacao do Estado, de um lado pressupde a divisdo de
responsabilidades entre as esferas administrativas que integram o sistema, e, de outro, a
divisdo de competéncias com o fim de garantir a consecugdo e 0 bom emprego dos recursos
financeiros necessarios ao cumprimento destas funcdes. Ao tomarmos por base o pacto
federativo, consideramos que € inegavel que nos vinte anos anteriores a aprovacdo da Emenda
Passos Porto, os Estados e municipios brasileiros vinham sendo sacrificados no que concerne
a obtencdo de recursos para dar conta de financiar suas responsabilidades para com a
educacéo brasileira.

A EC 23/83 veio proporcionar as condi¢gdes minimas necessarias a0 cumprimento
das responsabilidades dos entes federados para com a educagdo publica nacional, pois
proporcionou que Estados e municipios dispusessem de maior quantidade de recursos
oriundos dos impostos transferidos pela Unido, visto que a EC 24/83 discorria apenas sobre os
percentuais a serem aplicados na manutencdo e desenvolvimento do ensino (MOREIRA et.
al., 1986).

O processo de descentralizacdo de recursos iniciado em 1983 com a Emenda
Passos Porto e reforcado pela Emenda Jodo Calmon, teve como principal rebatimento para as
relacbes federativas — principalmente em termos de financiamento da educacdo — o

surgimento de novas medidas, que foram tomadas para proporcionar maior participacdo de
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Estados e municipios. Isto acarretou no aumento da carga tributaria por meio da elevagédo do
Imposto de Renda, e aumento dos percentuais que compunham o FPM e o FPE, fato que
levou ao fortalecimento destes entes federados e a uma rediscusséo do federalismo no Brasil -
bem como das bases em que se davam as relacdes federativas em matéria de politicas
educacionais

Esse conjunto de medidas tomadas pelo governo militar, no periodo final de sua
vigéncia, por meio de maior intervencionismo da Unido apresentou dois resultados, quais

sejam:

[..] uma nova combinacdo entre nacionalizacdo da politica e
descentralizacdo (tutelada) da execucdo, além de uma complexificagdo maior
do funcionamento do setor, com mais agdes sendo feitas e mais questdes
contempladas (ABRUCIO, 2010, p. 57).

Abrucio (2010) considera que essa maior complexificacdo acabou por atingir em
cheio as relacBes intergovernamentais, pois criou novos pontos de contato entre 0s entes
federativos. Isto se intensificou quando os militares comecaram a perder forca politica e,
sobretudo, com a redemocratizacdo e a consequente necessidade de coordenacao
intergovernamental.

Esses aspectos, aliados ao debate acerca do federalismo fiscal, levaram a
configuracdo assumida pela Constituicdo Federal de 1988, no que se refere ao financiamento
da educacdo basica publica, caracterizado pela reparticdo de competéncias e de
responsabilidade de financiamento entre Estados e municipios.

O federalismo fiscal é a expressdo financeira do federalismo politico que se da por
meio da criacdo de variadas instancias de poder responsaveis pelo atendimento ao bem
comum. E dependente de uma adequada distribuicdo dos recursos tributarios nacionais. Pode
se dar pela via do exercicio do poder de tributar das unidades federadas, ou ainda, pela
redistribuicdo vertical de arrecadacdo entre estas instancias (REZENDE, 2006).

Em virtude disso, o sistema de relagBes intergovernamentais de cada pais reune

dimensGes fiscais que variam conforme 0s seguintes aspectos:

[...] o numero de governos subnacionais; o tamanho relativo de cada um
deles e o nivel de sua atividade econbmica; o diferencial em termos de renda
per capita e de riquezas naturais, o processo de formacdo da federagdo; a
unidade geogréfica e étnica de cada pais; e de que maneira tais diferencas
estdo refletidas na estrutura politica atual e na composi¢cdo do Congresso
Nacional (PIANCASTELLI, et. al., 2006, p. 32).
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Levados em consideracdo tais aspectos, a descentralizacdo fiscal apresenta
inimeras vantagens, tais como: melhorar o acesso a bens puablicos e permitir maior
responsabilidade fiscal em nivel local. Contudo, estas vantagens da descentralizacdo na
provisdo de bens publicos e da equidade, dependem, em grande medida, da capacidade local
de gestdo e tributacdo (PIANCASTELLI, et. al., 2006).

Durante os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte de 1986, que deram
origem a CF/88, houve a forte atuacdo de duas forcas importantes que acabaram por moldar e
influenciar de maneira marcante as decisGes mais relevantes para o sistema tributario e a

federacéo brasileira. Rezende (2006) assim as define:

[...] De um lado, a demanda de estados e municipios por autonomia
financeira, indispensavel para sancionar a autonomia politica readquirida nas
Gltimas etapas da transicdo do regime militar para a democracia, com as
eleicbes diretas para governadores em 1982. De outro, a pressdo dos
movimentos sociais por universalizacdo dos direitos da cidadania, vista por
muitos como condigdo necessdria para reverter a trajetéria de um
crescimento socialmente excludente verificado nos ciclos anteriores de
expansdo da economia brasileira (p. 83).

A influéncia dessas duas forcas sobre o resultado final da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 foi a determinacéo de que a educacdo - prevista no Capitulo 111
dessa Constitui¢do - seria um direito social e dever do Estado e da familia (artigo 6°). Ao
Estado seria obrigatério garantir o ensino fundamental gratuito, a progressiva universalizacdo
do ensino médio gratuito, o atendimento educacional especializado aos portadores de
deficiéncia e o atendimento em creche e pré-escola as criancas de 0 a 6 anos de idade (artigo
208).

Para o cumprimento dessas garantias, a Unido, os Estados, Distrito Federal e
municipios seriam o0s responsaveis pela organizacdo, em regime de colaboragdo, do sistema
de ensino. Com isso, a CF/88 previu o aumento da participacdo das receitas da Unido
destinadas a educacdo, fixadas em 18%, com a manutencéo dos percentuais minimos de 25%
para os demais entes federados (artigo 212).

A atuacdo de cada instancia de poder é representada da seguinte maneira na
CF/88: a Unido caberia a responsabilidade pela educagdo superior; a organizagdo do ensino
federal e dos territdrios; financiamento das instituicdes de ensino federais; prestar assisténcia
técnica e financeira aos demais entes federados para o desenvolvimento de seus sistemas de

ensino e ao atendimento prioritario a escolaridade obrigatéria (artigo 212). Aos municipios
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caberia a responsabilidade, com atuagdo prioritaria no ensino fundamental e na educacao
infantil; e aos Estados e Distrito Federal caberia a responsabilidade e atuago prioritaria sobre
o0 ensino fundamental e médio; municipios, Estados e Distrito Federal definiriam ainda formas
de colaboracéo entre si (artigo 211).

Morbidelli (2010) nos chama a atencdo para o fato de que em fungdo da CF/88
reforcou-se 0 debate acerca da nova configuracdo do federalismo brasileiro, assentado em

duas posicdes distintas:

A primeira critica a descentralizagdo de recursos, defendendo um reforgo
financeiro da Unido e alegando que houve uma exagerada descentralizagdo
sem a respectiva transferéncia de encargos, o que teria levado a um inchaco
exagerado do funcionalismo nas prefeituras e nos estados.

A segunda linha de argumentacdo reconhece que houve um aumento da
participacdo de estados e municipios no fornecimento de bens publicos e
investimentos (p. 40-41).

Guardadas as diferentes visOes acerca da nova configuragdo que o federalismo
ganhou com a CF/88, é importante destacar que essa Constituicdo proporcionou - em termos
de financiamento de politicas sociais - uma dicotomia que se caracterizava pelo desequilibrio.

Rezende (2001) chama a atencdo para o fato de que em um pais em que as
desigualdades regionais sao grandes:

[...] o equilibrio entre a reparticdo de competéncias e a autonomia federativa

depende de um eficiente sistema de transferéncias compensatérias, capaz de
equilibrar os interesses dos estados mais desenvolvidos, que preferem mais
autonomia para tributar, e os dos estados mais atrasados, que necessitam
complementar suas fracas possibilidades de arrecadagdo com transferéncias
promovidas pelo poder central (p. 186).

No que toca a CF/88, os mecanismos de compensacao financeira presentes desde
o regime militar ndo foram alterados. Porém, — e em resposta as fortes pressdes por
descentralizacdo fiscal — a competéncia tributaria dos Estados foi ampliada por meio da
extincdo dos impostos federais sobre transportes, energia e comunicagdes, tendo estes sido
incorporados & base de incidéncia do imposto estadual sobre o valor agregado®®. Ao mesmo
tempo, os fundos de participacdo dos Estados e municipios na receita federal foram acrescidos

para equilibrar os interesses dos Estados mais desenvolvidos — que se beneficiavam do

%8 Imposto sobre o valor agregado se refere a um imposto incidente sobre o faturamento, ndo-cumulativo, ou
seja, 0 imposto repassado nas aquisi¢cOes, que pode ser deduzido do incidente nas vendas, e também é
discriminado na nota fiscal, possibilitando ao consumidor saber exatamente a quantidade de tributo que esta
embutido no preco do bem ou servigo adquirido (www.esaf.fazenda.gov.br).
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aumento de sua competéncia tributaria — e os dos de menor desenvolvimento — que teriam
maiores vantagens do aumento das transferéncias federais por meio dos fundos de
participacdo (REZENDE, 2001).

Esta descentralizacdo tributdria proporcionada pela CF/88 aumentou
consideravelmente os recursos dos Estados e, principalmente, dos municipios brasileiros. Em
1980, municipios e Estados contavam com participacdo percentual nos recursos tributérios de
9% e 22%, respectivamente. Em 1988, essa participacdo aumentou para 11% e 27%, e, em
1993, sob os auspicios da reparticdo proporcionada pela CF/88, os percentuais aumentaram
para 16% e 26%, respectivamente. Em contrapartida, os municipios apresentaram aumento -
em termos de receita prépria - de 3% em 1980, para 5% em 1993. Fato que evidencia que a
ampliacdo de sua participacdo no bolo tributario decorreu, principalmente, das transferéncias
federais (AFFONSO, 1995).

Fica nitido por meio destes percentuais o consideravel ganho que os municipios
tiveram em relacdo aos Estados, pois conseguiram aumentar em sete pontos percentuais sua
participacdo total na receita disponivel no periodo de 1980 a 1993, enquanto os Estados
apresentaram crescimento de apenas quatro pontos percentuais no mesmo periodo.

Esse significativo aumento na participacdo percentual e nominal dos recursos
federais por parte de Estados e municipios proporcionou o inicio de um processo de
descentralizacdo de encargos para esses entes federados, que seria intensificado nas décadas
seguintes por meio de politicas da Unido. Reivindicava-se que Estados e municipios
assumissem responsabilidade na proporcao do recurso descentralizado a eles pela CF/88.

Rezende (1995) considera que o movimento de descentralizagdo desenfreado que
ocorreu da Unido para os Estados e municipios em termos de politicas publicas se deveu, em
parte, a falta de clareza da Constituicdo de 1988 sobre a definicdo dos papéis de cada um
nesse processo. Deveria ter havido na CF/88 a clara definicdo de responsabilidades de cada
ente federado em substituicdo ao regime de competéncias concorrentes em quase todos os
campos das politicas publicas, incluindo-se a educacéo.

Contudo, Rezende (1995) chama a atencgéo para o detalhe de que, em se tratando
da federacdo brasileira, a clara definicdo de competéncias poderia ser inviabilizada na
materialidade de suas acOes pelas grandes disparidades econdmicas, sociais, financeiras e
gerenciais de Estados e municipios. Consideradas as peculiaridades, seria inviavel a
imposicdo constitucional de um padréo uniforme para o atendimento das demandas sem que

isso fosse acompanhado de um equilibrio entre atribuicdes e recursos.
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Diniz (1997) enfatiza a visdo de alguns estudiosos que viam na redemocratiza¢ao
— finalizada com a promulgagdo da CF/88 e legitimada no seu carater descentralizador de
recursos — o inicio de uma crise de governabilidade. Essa crise seria decorrente do excesso de
demandas advindo da CF/88, que congregou em seu texto os anseios de vinte anos dos
municipios e Estados. Em face dessas demandas e da incapacidade de resposta do governo de
administra-las e atendé-las, o resultado seria um desequilibrio, que, resultaria em
ingovernabilidade. Essa linha de argumentacdo acabou ganhando destaque, devido as
dificuldades de execuc¢édo dos programas de estabilizacdo econémica do governo brasileiro.

Essas argumentacgdes levaram a um diagndstico que se apoiava na ideia de que o:

[...] éxito das politicas de estabilizacdo e reformas no Brasil e ha América
Latina em geral, enfatizaria a necessidade de se ter um Estado
suficientemente forte e autbnomo para sobrepor-se a pressdo dos interesses
organizados presentes na arena politica (DINIZ, 1997, p. 28).

A partir dessas reflexdes, muitos dos dispositivos da Constituicdo de 1988 -
inspirados e assentados no modelo de Estado nacional-desenvolvimentista e herdados do
regime militar - seriam objeto de contestacdo nos anos seguintes, com vistas a adequar o
arcabouco institucional-formal do pais a um novo projeto/modelo de desenvolvimento. Este
novo projeto/modelo pressuporia novas relagdes politico-econdmicas, internas e externas,
incluindo-se a redefinicdo do papel do Estado (FARENZENA, 2006). Este novo cenario que
se desenhava levou ao que Couto (1997) denominou de ‘“constitucionalizagdo da agenda
politica”, caracterizado pelo processo constante de reformas constitucionais.

Com isso, a descentralizacdo tornou-se um dos pontos centrais na agenda do
debate sobre a reforma do Estado, seja como remédio para os males de um Estado
burocratizado e inoperante ou ainda como bandeira politica de liberais. Nessa perspectiva a
descentralizacdo passou a ser encarada por muitos como um fim em si mesma (AFFONSO,
1995).

Melchior (1979 apud GEMAQUE, 2004) revelou por meio de seus estudos que,
nos periodos de supressdo da vinculacdo de receitas para o financiamento da educacdo nas
Constituicdes brasileiras ocorreu a reducdo dos percentuais aplicados. Em contrario — quando
houve a vinculagdo — o investimento em educacdo tendia a chegar perto e, as vezes, até

ultrapassava o percentual pre-estabelecido.
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Melchior®® (1979 apud GEMAQUE, 2004) também observou que houve
continuidade no fluxo de investimentos em educacgdo aliada a responsabilidade definida das

trés esferas do poder publico em termos taxativos e compulsorios.

%9 0 autor defende a criagdo de fundos para financiar a educago e sugere um tipo de fundo em que as fontes que
os compdem ndo se restrinjam as receitas de impostos, mas que sejam incrementados com vinculagdes
especificas. Em sua argumentagdo, a existéncia de fundos possibilita o fluxo estavel de recursos e uma
diversificacao das fontes de financiamento, muito embora também reconheca as falhas na politica de vinculacéo
da Uniéo.
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CAPITULO I

A POLITICA DE FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BA§ICA POR MEIO DO
FUNDEF E DO FUNDEB - O PROCESSO DE FORMULACAO E IMPLANTACAO
DOS FUNDOS

2.1. O PROCESSO DE FORMULACAO DO FUNDEF
2.1.1. ACONCEPCAO DO FUNDO

Segundo Melchior (1981) a adocdo de politicas de fundos para financiar a
educacdo esteve presente nos varios periodos da historia brasileira e a ela se recorria na
perspectiva de assegurar recursos para o financiamento da educacdo publica. Isto ocorria por
meio de vinculagdo de um percentual de recursos que eram destinados a programas
especificos. No entanto, houve a ressignificacdo deste conceito a partir do governo de
Fernando Henrique Cardoso (FHC), que adotou a concepg¢do de politicas de fundos como
elemento de redistribui¢do dos recursos da educacao entre Estados e seus municipios.

Em 1995, teve inicio o mandato presidencial de FHC, que governou durante dois
periodos consecutivos (1995-1998 e 1999-2002). Suas gestbes tiveram como marca a
conducdo de diferentes politicas de forma associada e subordinada a organismos
internacionais, gestores da mundializacdo do capital, e alinhado a ortodoxia da cartilha
neoliberal, que se norteava pela ideia de livre mercado e da irreversibilidade de suas leis
(FRIGOTTO e CIAVATTA, 2003).

Segundo Araujo (2007), o Brasil foi o Gltimo pais da América Latina a implantar
um projeto neoliberal e, isso se deve as dificuldades de soldar distintos interesses das diversas
fracOes do capital e a intensa atividade politica desenvolvida pelas classes trabalhadoras na
década de 1980. Para o autor, a vitdria do projeto neoliberal s6 foi possivel por um ato de
forca do Estado e pelos embates entre distintas fracdes do capital, e destas com as classes
trabalhadoras, ndo sendo fruto do livre e natural funcionamento dos mercados.

Em consequéncia dessas movimentagdes, a CF/88 acabou por abrigar anseios nas
mais variadas areas de politica social, 0 que gerou compromissos que a disponibilidade
financeira do governo federal — ao assumir preceitos da agenda neoliberal — ndo considerou
possiveis de proporcionar. Por isso, fazia-se necessaria a reformulacdo de muitas das garantias

sociais previstas na Constituicdo a fim de adequa-la a esta nova realidade.
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Diniz (1997) ao analisar o processo de reforma do Estado, afirma que “[...] o
enclausuramento burocratico das decisdes e o insulamento dos nucleos tecnocraticos na
maquina governamental como fator de preservagao da racionalidade das politicas formuladas™
representou um “[...] vezo elitista avesso as injungdes da dinamica participativa” (p. 29).

Neste cenario, o projeto educacional de FHC foi coerente com as estratégias de
ajuste estrutural®® promovidas em suas gestdes, em que houve a redefinicdo do papel do
Estado, que passou de responsavel direto pelo desenvolvimento econémico e social para a
funcdo de promotor e regulador do desenvolvimento (BRASIL, 1995).

Fiori (1995) acentua que o ajuste estrutural levado a cabo no Brasil nos anos de
1990, congregou os elementos do receitudrio do “Consenso de Washington™ para o ajuste da

economia dos paises latino-americanos, a saber:

[...] disciplina fiscal — busca do equilibrio receita-despesas; reforma
tributéria, mas com oposicéao a elevacdo da carga tributéria; privatizagao das
empresas e setores estatais; liberalizacdo comercial, em favor das
importagdes; desregulamentacdo da economia; liberalizagdo financeira,
aceitando o capital estrangeiro como investidor direto, em pé de igualdade
com o capital nacional; continuidade dos dirigentes nos governos (FIORI,
1995, p. 40).

Assim, a “execucdo de servicos que nao envolvem o exercicio do poder do
Estado, mas devem ser subsidiados pelo Estado, como é o caso dos servicos de educacao,
saude, cultura e pesquisa cientifica” (BRASIL, 1995), passam a ser de responsabilidade de um
setor denominado de “publico ndo estatal” pela via da descentralizagao.

Ressaltamos que a vertente® de descentralizacdo enfatizada neste estudo, refere-
se as relacBes intergovernamentais, na qual Estados e municipios revelam acentuada
dependéncia financeira e técnico-administrativa em relacdo ao governo central. Nesse cenario,
0 que se coloca é a redefinicdo dos encargos governamentais, que se apresentam como redes

paralelas e superpostas, com indefinicdo de competéncias, dispersdo de recursos e esforgos, e

% Estratégia de ajuste baseadas na desregulamentacdo da economia, visando a retirar obstaculos as leis do
mercado, descentralizacdo e autonomia, transferindo aos agentes a responsabilidade de disputar no mercado a
venda de produtos e servigos, e privatizacdo, onde o mercado passa a ser o regulador (ARAUJO, 2007).

%1 Segundo Lobo (1990 apud FARENZENA, 2001), existem trés vertentes de descentralizacdo: a que
mencionamos no trecho acima; a que se refere a proliferacdo de empresas publicas, sociedades de economia
mista e autarquias que compdem o corpo poderoso a margem do controle do Estado central; e a que se refere a
transferéncia das funcBes do setor estatal para o setor privado, a qual se divide em duas propostas, a primeira
alicercada na defesa da privatizacdo ou servicos realizados pelo Estado e, a segunda que se alinha aqueles que
defendem uma articulagdo maior entre a sociedade civil e o Estado por meio da cooperagdo mutua na prestacao
de determinados servigos publicos, geralmente ligados a area social (p. 42).
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dificuldade de responsabilizacdo dos entes publicos pela méa prestagdo ou inexisténcia de
servigos (LOBO, 1990 apud FARENZENA, 2001).

Kugelmas e Sola (2000) consideram que durante todo o primeiro mandato de FHC
0 cenario das relacdes intergovernamentais foi marcado pela questdo do novo padrdo a ser

buscado nas relagdes entre Unido e Estado, e se caracterizou:

[...] pelas tentativas de reenquadramento destes pelo poder central, em nome
da busca de solucdo dos desequilibrios fiscais. Se a partilha tributaria se
realizara em um momento de notavel fraqueza do poder central, seria a
capacidade regulatéria no campo macroecondmico do governo federal,
reforgada pelo éxito do Plano Real que daria os tragos definidores da nova
etapa. Nesta, as finangas estaduais foram duramente afetadas de distintas
maneiras (p. 71).

No que se refere a educacdo, a gestdo de FHC foi norteada por uma politica de
descentralizacdo de atribuicdes e de focalizacdo®® de recursos. Os esforcos pela
descentralizagdo no governo de FCH estariam fundados na positiva inflexdo do governo
federal em limitar sua presenca ao gerenciamento da implementacédo, e ampliar seu papel na
formulacéo e coordenacdo de politicas em ambito nacional. Neste contexto, a descentralizacédo
¢ vista como instrumento de modernizacdo gerencial da gestdo publica e um eficiente
mecanismo para corrigir as desigualdades educacionais entre os entes federados, por meio da
otimizacdo dos gastos publicos (CASTRO et. al., 1999).

A focalizacdo de recursos consubstanciada no FUNDEF se justificaria — na visao
dos idealizadores deste Fundo — no fato de a CF/88 apresentar o ensino fundamental como
etapa de ensino prioritaria e obrigatéria®, ao determinar que se trata de responsabilidade
concorrente a dois entes federados — Estado e municipios. Outra justificativa para a cria¢do do
FUNDEF foi a determinacdo do artigo 60 do Ato das Disposi¢cbes Constitucionais
Transitorias (ADCT), que garantia por um periodo de dez anos, que o Poder Publico aplicaria
pelo menos metade dos recursos da receita resultante de impostos vinculada a educagdo no
ensino fundamental e na erradicacédo do analfabetismo (FARENZENA, 2001).

O FUNDEF modificou a situacdo transitéria de priorizacdo do ensino

fundamental, restringindo a priorizagdo financeira — uma vez que minimizou a contribuigéo da

%2 De acordo com Cury (2002), a focalizagdo “[...] ¢ um modo de priorizar uma etapa de ensino cujo foco pode
significar o recuo ou o amortecimento ou o retardamento quanto a universalizagdo de outras etapas da educacéo
basica e a sua sustentagdo por meio de recursos suficientes” (p. 175).

83 A Constituicdo Federal de 1988 ao tratar do percentual da receita de impostos que importa & manutencéo e
desenvolvimento do ensino, estabelece que “A distribui¢do dos recursos publicos assegurara prioridade ao
atendimento das necessidades de ensino obrigatorio, nos termos do Plano Nacional de Educagdo” (art. 212, § 3°).
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Unido, a0 mesmo tempo em que aumentou os recursos de Estados e municipios com a
racionalizacéo da distribuicdo dos recursos entre os mesmos (FARENZENA, 2001).

As discussdes que subsidiaram a criacdo do FUNDEF remontam a elaboracdo do
Plano Decenal de Educacdo para Todos, quando a Confederacdo Nacional de Trabalhadores
em Educacdo (CNTE) apresentou — dentre as propostas existentes na perspectiva de se
aumentar os recursos da educacdo — a definicdo de um Piso Salarial Profissional Nacional
(PSPN), que se constituiria no ponto de partida das discussées (GEMAQUE, 2004).

Em 1993, instalou-se o Férum Permanente de Valorizacdo do Magistério e
Qualidade da Educacéo Bésica®, que tinha como missdo, de acordo com Monlevade (2000, p.
160), “formular um conjunto de medidas que assegurassem a valorizagéo, inclusive salarial,
do magistério da educacdo basica” (MONLEVADE, 2000, p. 160).

Neste Forum discutiu-se uma proposta de Piso Salarial e de um novo regime de
trabalho para os professores da educacdo bésica, baseado na “defini¢do de um modelo de
divisdo de encargos e distribuicdo de recursos entre os diferentes sistemas de ensino”
(DOCUMENTO DO PACTO apud MONLEVADE e FERREIRA, 1998, p.15) que deveria
ser efetivada por meio de trés fundos articulados®. Estes fundos deveriam ter sua estrutura
concretizada até outubro de 1995, a qual — tendo como fonte de recursos os percentuais
vinculados a educacao por cada uma das esferas federadas — seria controlada por um conselho
com participacdo da comunidade escolar (MENEZES, 2005).

Esta concepcdo, baseada em trés fundos, foi amplamente discutida durante a
Conferéncia Nacional de Educacdo para Todos. Contudo, na avaliagdo do grupo constituido
pelo Ministro da Educacdo para elaborar uma contraproposta a proposta da Confederacdo

%0 Férum foi constituido por dezoito entidades da sociedade brasileira, dentre elas: a Unido Nacional de
Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME); o Conselho Nacional de Secretarios da Educacdo (CONSED); a
Associacdo Nacional de Formacdo de Professores (ANFOPE); Conselho de Reitores das Universidades
Brasileiras (CRUB); Ministério do Trabalho; Férum dos Conselhos Estaduais de Educacéo.

% Consultado sobre a estrutura operacional dos fundos articulados, o professor Jodo Monlevade esclareceu que o
primeiro Fundo, constituido no ambito de cada municipio do Estado, teria por base os 25% dos impostos
municipais destinados a manutengdo e desenvolvimento do ensino. Tomando como referéncia um valor por
aluno ao ano correspondente a um padrdo de qualidade, definido a priori, cada municipio calcularia a sua
“capacidade de atendimento”, dada pela razdo entre o montante destinado a MDE e o valor definido para o
custo-aluno-qualidade. Caso a capacidade de atendimento do governo municipal superasse 0 seu nimero de
matriculas, o excedente de recursos seria repassado ao “Fundo dos Municipios”. Caso contrario, o municipio
recorreria a tal Fundo. Se o “Fundo dos municipios” ndo conseguisse dar conta de tal financiamento, recorreria
ao excedente (caso houvesse) do Fundo Estadual. Ainda, caso o Fundo Estadual, em funcdo da sua capacidade
de atendimento, ndo apresentasse condi¢des, ou de atender a sua demanda financeira da rede estadual, e/ou ndo
dispusesse de um aporte adicional de recursos capaz de dar sustentacdo (caso necessario) ao Fundo dos
Municipios, entdo recorreria a0 Fundo Nacional “que seria composto por 9% dos impostos federais (metade dos
18% de MDE, segundo o artigo 60 do ADCT, de 1988). E se o Fundo Nacional ndo desse conta? Rever-se-ia 0
valor do custo-aluno-qualidade para baixo e programar-se-ia a melhoria de arrecadacdo de impostos ou maior
percentual para MDE. O custo-aluno-qualidade incluiria o necessario para pagar o piso nacional do magistério
em todas as redes” (MENEZES, 2005, p. 170).
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Nacional dos Trabalhadores da Educagdo (CNTE), — e encampada pelo Férum Permanente do
Magistério — um Fundo, sob estas condig¢des, continuaria mantendo a dispersdo dos recursos.

Na concepcédo do MEC:

[...] a falta de maior clareza do marco legal em relagdo as responsabilidades
e prioridades de atendimento por parte dos entes federados, entre outros
problemas relacionados ao ordenamento constitucional-legal, associada a
uma estrutura de fundos articulados que contemplava recursos para toda a
educacdo basica, constituiam-se fatores que, além de dificultar uma efetiva
destinacdo dos recursos aqueles de direito, impunha obstaculos para que o
MEC fosse ao encontro de um dos seus principais objetivos expressos no
plano de governo, qual seja, a universalizacdo do ensino fundamental
(MENEZES, 2005, p. 171).

Com base na ideia de constituir um Fundo para o financiamento da educacéo,
defendida pelo Férum, mas considerando que a estrutura esbogada por esta entidade se
contrapunha as metas do MEC, este Ministério comecou a discutir o assunto. Assim, partindo

da constatacao de que:

(1) a valorizagdo do magistério ndo deveria ter por base um piso salarial
nacional; (2) a legislagdo, no que concerne a responsabilidade pelo ensino
fundamental, era ambigua, dificultando sua universaliza¢do; (3) a vinculacdo
ndo era efetiva; (4) o governo federal deveria se preocupar com a equidade
(MENEZES, 2005, p. 171).

O governo federal comegou a pensar uma estrutura de Fundo que congregasse
seus principais objetivos a época, em relacdo a educagdo, que eram: “[...] expandir o
atendimento ao ensino fundamental, valorizar os professores e combater a disperséo e desvio
de recursos da educacdo como forma de angariar maiores aportes para esta politica social
publica” (MENEZES, 2005, p. 172).

Durante a concepcdo dos principios norteadores do Fundo, e tendo como
indicag&o inicial que a distribuicdo dos recursos deveria ter por critério o aluno matriculado

na rede de ensino, o MEC acabou por concluir que:

[...] um possivel Fundo para a educacdo deveria constituir-se num sistema
por meio do qual ficasse clara a responsabilidade concorrente dos governos
subnacionais em relacdo ao ensino fundamental. Sob essa perspectiva, 0
financiamento deste nivel de ensino deveria ser de responsabilidade conjunta
de estados e municipios (MENEZES, 2005, p. 174 e 175).



79

Este sistema deveria considerar que o desenvolvimento da educacdo dependeria,
essencialmente, da distribuigcdo equitativa dos recursos educacionais, surgindo assim a ideia
da redistribuicdo. Contudo, embora a ideia de redistribuicdo parecesse simples, a sua
consecucdo incorreria em sérios embates com as areas econémica e politica, principalmente
porque a sua operacionalizagdo exigiria um processo de transferéncia de recursos entre as
instancias subnacionais. Em suma, o Fundo uma vez aprovado redimensionaria ndo so as
prioridades educacionais, como também a relacdo entre as unidades federadas do Estado, e
acabaria por equalizar as oportunidades educacionais (OLIVEIRA, 2000).

A ideia da redistribuicdo abarcou diversas possibilidades, num primeiro momento
0 grupo do MEC pensou em:

[...] constituir o Fundo no ambito da propria unidade federada, sem
redistribuicdo ou complementacdo de recursos. Chegou-se a concluséo de
qgue a falta de um aporte financeiro adicional, no caso das instancias
federadas com reduzida receita fiscal, resultaria numa solucdo totalmente
in6cua ao objetivo de universalizar o ensino fundamental. Num segundo
momento, pensou-se um Fundo, também, no ambito da prépria unidade
federada (sem repasse de uma esfera governamental para outra), em que a
Unido complementaria os recursos na forma de um valor minimo por
aluno/ano matriculado. O grupo chegou a conclusdo de que, em funcdo do
montante da complementacdo, tal possibilidade ndo seria aceita pela area
econdmica da Unido. Esta solucdo incorreria na necessidade de direcionar
para a educagdo recursos de outras &reas, alternativa de dificil aceitacéo
dentro do proprio governo. Uma terceira possibilidade - que, inclusive
chegou a ser posta no projeto inicial, posteriormente, reorientado -, consistia
em estabelecer um Fundo Nacional, com repasse de recursos entre 0s estados
(MENEZES, 2005, p. 176).

Sendo assim, no Fundo projetado pelo grupo do MEC, a complementacéo federal
ndo seria a partir do repasse direto de recursos aos salarios dos professores com o fim de
garantir um piso nacional — assim como propunha o Forum Permanente de Valoriza¢do do
Magisterio e Qualidade da Educacdo Basica em consonancia com a CNTE — mas se daria por
meio de uma suplementacdo — legalmente firmada — com o objetivo de garantir um

investimento minimo® por aluno/ano. Esse valor aluno/ano, fixado para o &mbito nacional,

% Segundo a argumentacéo do grupo do MEC, uma medida supletiva de recursos para as instancias subnacionais
mais pobres exigia que se fixasse um valor minimo como parametro de desembolso financeiro da Unido, sendo
gue a complementacédo se faria presente nos Estados onde a redistribuicao resultasse em uma média por aluno
inferior a este minimo (MENEZES, 2005).
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passaria a se constituir na referéncia para o calculo do salario médio® dos docentes em
exercicio (MENEZES, 2005).
A partir destes parametros iniciais delineados para o Fundo, teve inicio o seu

processo de formulacdo, que tinha por pilares iniciais as orientacdes de que:

[...] o aluno deveria constituir-se na base de distribuicdo do seu montante;
Seus recursos teriam por origem prioritaria um processo de redistribuicdo
entre Estados e seus municipios; seria fixado um valor minimo por aluno ao
ano, o qual, quando necessario, teria o aporte adicional de uma
complementacédo federal; a quantia do primeiro valor minimo deveria ser de
R$ 300,00 e uma parte dos recursos deveria ser destinada ao salario dos
professores (MENEZES, 2005, p. 184).

Ainda que tenha havido resisténcia das entidades componentes do Forum
Nacional de Valorizacdo do Magistério, prevaleceram as propostas do governo, que priorizou
apenas uma etapa da educagdo bésica — o ensino fundamental. O cerne da argumentagdo
estava na “viabilizacdo do possivel” (GEMAQUE, 2004).

2.12. O ESBOCO DA REFORMA NA POLITICA DE FINANCIAMENTO DA
EDUCACAO BASICA: A PEC N°. 233/95

A criacdo do FUNDEF tem suas bases no acordo pactuado durante a Conferéncia
Mundial de Educacdo, realizada em Jomtien na Tailandia em 1990, que culminou na
construcdo do Plano Decenal de Educacdo para Todos e nas orientac@es advindas do Férum
Nacional de Valorizacdo do Magistério. Este Plano tinha entre suas orientacdes a
universalizacdo do ensino fundamental, eliminacdo do analfabetismo e melhoria da qualidade
da educacéo.

Para viabilizar estas orientacGes fazia-se necessario a reestruturacdo do quadro de
distribuicdo dos recursos financeiros entre as trés esferas de governo, com a finalidade de
reduzir as desigualdades inter-regionais, ocasionadas pelos diferenciais de capacidade fiscal,
institucional e administrativa dos diferentes entes federados. Assim, foi proposto que fundos e

outros mecanismos ndo convencionais fossem criados e que 0s gastos publicos com educacéao

% Monlevade (2000) entende o salario médio como o resultado da diviséo do total de Folha de Pagamento pelo
namero de funcbes docentes que correspondessem a 20 horas semanais.
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fossem aumentados para aléem dos minimos estabelecidos constitucionalmente, por meio do
incremento de receitas (GEMAQUE, 2004).

Em setembro de 1995, o MEC divulgou o documento intitulado “Plano de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério” que tinha por
objetivo reformar todo o sistema de ensino. Para isso, a Proposta envolvia trés aspectos: (i)
alteracdes na CF/88 e na legislagcdo educacional com o fim de dirigir recursos de forma mais
eficiente; (ii) estabelecimento de parametros nacionais para a carreira e a remuneracdo do
magisterio; e (iii) a reorientacdo da acdo do MEC de forma a fortalecer o papel redistributivo
e supletivo da Unido (BRASIL, 1995a).

As principais ideias desta Proposta serviram de base para a elaboracdo da
Proposta de Emenda a Constituicdo n°. 233 de 24/10/1995 (PEC n°. 233/95) apresentada pelo
Poder Executivo ao Congresso Nacional®®
1996, que deu origem ao FUNDEF. A PEC n°. 233/95 foi uma iniciativa interministerial®® e

, da qual resultou a Emenda Constitucional n°. 14 de

na Exposic¢do de Motivos n°. 273/1995 (EM n°. 273/95), que a acompanhava, formularam-se
criticas a ampliacdo de direitos procedida pela CF/88, ao afirmar que a educacdo basica se
constituiria no grande desafio da politica de desenvolvimento social e econdémico do pais,

uma vez que nesta Constituicdo:

[...] as obrigagdes do Estado para com o setor educacional foram
consideravelmente ampliadas pela Carta Magna promulgada em 1988.
Acolhendo aspiracgdes e interesses de diversos segmentos da sociedade, sem
a necesséria avaliagdo da efetiva possibilidade da acdo governamental, a
Constituicdo gerou compromissos que ampliam em muito a complexidade da
gestdo da Educacdo, nas trés esferas do Poder Publico (BRASIL, 1995b, p.
2605).

Para amenizar esta complexidade, advinda da ampliagdo da garantia de direitos
proporcionada pela CF/88, ¢ dada énfase na EM n° 273/95 a dimensdo financeira, da
disponibilidade de recursos. Verifica-se entdo, uma incompatibilidade entre as
responsabilidades com a manutencédo das redes de ensino e a distribui¢do de recursos, tanto da
Unido para Estados e municipios, quanto dos Estados para os municipios. Segundo o

documento, as transferéncias constitucionais “ndo se fazem segundo critérios que levem em

%8 Enviada pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional por meio da Mensagem n°. 1.078 de 15 de outubro de
2005.

% Apresentada pelos Ministros da Educacdo e do Desporto; da Justica; da Administracdo Federal e da Reforma
do Estado; e do Planejamento, Orgcamento e Fazenda.
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considera¢do necessidades especificas, seja na educagdo, seja em qualquer outra area” (p.
2604).

A consequéncia disto € a diferenca substancial na capacidade de investimento em
educacdo entre Estados e municipios, que acabam por demandar uma redistribuicdo dos
recursos existentes em cada nivel de governo (OLIVEIRA, 2000). Em relag&o a este problema
a EM n°. 273/95 constata:

[...] em ambas as situacdes [...] o volume de recursos disponiveis em cada
esfera de governo, apesar da vinculagdo constitucional de parte significativa
de suas receitas, é claramente insuficiente para assegurar um ensino de
qualidade minimamente aceitavel. Isto fica evidente quando se examina a
disponibilidade média de recursos fiscais, por aluno e por ano. [...] hd uma
grande iniquidade na atribuicdo de responsabilidades entre os niveis de
governo, quando se leva em consideracdo a capacidade de investimento de
cada um. Esta distribuicéo perversa induz a conclusdo de que ha escassez de
recursos, quando, na realidade temos evidente desequilibrio na reparti¢éo de
responsabilidades e recursos (BRASIL, 1995b, p. 2604).

Entretanto, a EM n°. 273/95 argumentava que o direito a educacdo fundamental
obrigatoria ndo poderia ser limitado pelas desigualdades econémicas entre 0s governos.
Assim, a Unido deveria assumir a sua funcéo redistributiva de recursos fiscais para promover
maior equidade na capacidade de atendimento dos entes federados. Para isso, era prevista a
criagdo de um mecanismo de redistribuicdo de recursos fiscais para o ensino fundamental
entre Estados e municipios, que seria combinado com a fixacdo de um valor minimo anual por
aluno’™ a ser garantido pela Unido — sempre que isso n&o fosse possivel com recursos proprios
de determinada unidade da federacdo (FARENZENA, 2001).

Abaixo no Quadro 04 se encontram sintetizados os principais destaques das

modificagdes propostas pela PEC ne. 233/95:

"0 Conforme mencionado anteriormente, valor a época sinalizado em R$ 300,00.



Quadro 04: Destaques de Interesse do Financiamento da Educagédo Basica na Constituicio de 1988 (redagdo de 1988) e na PEC n°. 233/95 (texto original)

Documento/Tematica

Constituicdo Federal (redacdo de 1988)

PEC n°. 233/95 (redacéo original) Modificagdes Propostas

Descentraliza¢éo

Previsdo da existéncia dos sistemas federal, estaduais e
municipais de ensino.

Institui 0 FUNDEF — influi na autonomia financeira de Estados e
municipios.

Regime de Colaboragéo

Organizacdo dos sistemas de ensino da Unido, Estados e
municipios em regime de colaboragdo; assisténcia financeira da
Unido aos Estados e municipios.

Estados e municipios devem definir formas de colaboragio entre seus
sistemas; Unido exerce funcio supletiva e redistributiva (mas nédo
menciona a assisténcia financeira aos Estados e municipios); institui
0 FUNDEF - redistribuicdo de recursos entre Estado e municipios e
complementacgéo da Unido.

Controle Publico e
Social da Gestao
Financeira

Intervencdo nos municipios pela ndo aplicagdo da receita
vinculada 8 MDE.

Intervencdo também nos Estados pelo mesmo motivo.

Estabilidade relativa do
volume de recursos
disponiveis para a
educacao

Vinculagdo a MDE de 18% e 25% da receita resultante de
impostos da Unido e Estados/municipios, respectivamente;
salario-educacdo como fonte adicional de financiamento do EF,
com dedugdes.

Institui 0 FUNDEF — o “perde” ou “ganha” do Estado e de cada
municipio altera a disponibilidade de recursos e 0 FUNDEF esta
previsto para 10 anos; complementacdo da Unido aos fundos
estaduais deficitarios.

Hierarquizacéo da
alocacdo de recursos
financeiros

Prioridade de atuacdo dos municipios na Pré-Escola e EF; Unido
deve financiar o sistema federal; prioridade financeira ao ensino
obrigatorio; recursos vinculados para a MDE; recursos publicos
para escolas publicas, podendo ser destinados para escolas
privadas e bolsas de estudo, dadas algumas condic6es; 50% dos
recursos vinculados das trés esferas devem ser destinados a
alfabetizacdo e EF (1988-1998).

Prioridades de atuagdo: (1) dos municipios na PRE e EF; (2) dos
Estados no EF e EM; (3) da Unido no financiamento do sistema
federal e no exercicio das fun¢des redistributiva e supletiva, a Unido
deve objetivar a equalizagdo de oportunidades educacionais; a
colaboracdo Estado-municipios visa a universalizacdo do ensino
obrigatorio; 60% dos recursos vinculados de Estados e municipios
sdo para o EF; 15% do FPM, FPE, ICMS e IPI-Exp., dos Estados e
municipios compdem o FUNDEF e sdo para o EF e 60% destes sdo
para pagamento de professores; a Unido deve complementar os
fundos estaduais que ndo garantem o valor minimo nacional por
aluno, utilizando, inclusive, o salério-educagdo.

Objetivacao de critérios
para alocacao e
distribuicéo de recursos

N&o menciona.

Estabelece as fontes e respectivos percentuais dos fundos estaduais;
redistribuicdo dos recursos dos fundos de acordo com o nimero de
alunos; garantia de valor minimo por aluno como indicador da
complementacéo da Unido aos fundos estaduais.

Fonte: Farenzena (2001).

EF — Ensino Fundamental; EM — Ensino Médio; PRE — Pré-Escola; MDE — Manutencio e Desenvolvimento do Ensino.
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A andlise das informagdes compiladas no Quadro 04 nos permite observar que o
FUNDEF colocaria sobre novas bases a definicdo de competéncias e da colaboracdo entre as
esferas de governo no financiamento da educacdo basica. A autonomia financeira dos entes
federados passaria a ser limitada pelo carater compulsério de contribuicdo ao Fundo, e
delimitada, pelo nimero de alunos atendidos no ensino fundamental e pelas obrigacdes de
alocar nesta etapa de ensino 15% da receita de impostos e de gastar parte dos recursos do
Fundo (60%) no pagamento de professores desta mesma etapa.

Farenzena (2001) considera que desta maneira, se configura uma colaboracdo no
financiamento do ensino fundamental, ndo apenas entre o Estado e seus municipios, mas
inclui-se uma colaboracdo entre as administracfes municipais de cada unidade federada e de
algumas destas com o Estado — haja vista a redistribuicdo de recursos no ambito de um
mesmo Estado.

No que se refere a educacdo basica, definia-se o ensino fundamental como etapa
de atuacdo prioritaria tanto dos Estados quanto dos municipios, tornando esta etapa de ensino
area de intersecdo das prioridades dos governos subnacionais. Farenzena (2001) argumenta
que, ao se estabelecer que 60% de todos 0s recursos provenientes da receita de impostos
sejam aplicadas neste segmento educacional, a Unido acaba por estabelecer que — além da
colaboracdo no financiamento garantida pelo FUNDEF — se preceitue a necessidade de que
“municipios e Estados definam formas de colaboracdo, visando a universalizagdo do ensino
obrigatério (que neste caso seria 0 ensino fundamental para a populacdo na faixa de
escolaridade compulsoéria)” (p. 184).

Além desses aspectos, ficava expressa para 0s Estados e municipios a necessidade
de adequacdo do planejamento orcamentario e educacional de toda a educacdo basica, pelo
aumento da subvinculacéo de recursos para o ensino fundamental e pela criacdo do FUNDEF.

No que se refere a Unido, a PEC n°. 233/95 ndo estabelece proporcdes da sua
receita direcionadas a financiar o ensino fundamental ou qualquer outra etapa da educacéo
basica, prevé apenas que o governo federal deva complementar os fundos deficitarios. A
referida PEC também ndo menciona a assisténcia técnica e financeira da Unido aos Estados e
municipios, tampouco estabelece quais as funcbes e objetivos para a atuacdo do governo
federal na educacdo basica no que se refere aos trés itens de sua atuacdo: supletividade;
redistribuicdo de recursos; e equalizagdo de oportunidades educacionais (FARENZENA,
2001).

Segundo Monlevade (2000), o problema em se priorizar a agéo redistributiva da

Unido reside no fato de o mecanismo proposto por meio da PEC n° 233/95 aceitar a
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qualidade que R$ 300,00 aluno/ano poderiam proporcionar. Para o autor, o custo-aluno
qualidade estaria estimado entre R$ 800,00 e R$ 1.200,00, considerando este custo como um
constructo que parte do orcamento dos insumos necessarios a uma aprendizagem com
sucesso, divididos por um numero ideal de alunos por turma e por escola. Ainda de acordo
com Monlevade (2000), se é possivel demonstrar que o valor aproximado de R$ 300,00 —
tendo por base uma parcela de 60% dos impostos de transferéncia existentes — é a
disponibilidade de gasto médio por aluno do ensino fundamental, esta mesma disponibilidade
ndo permite afirmar que estes recursos seriam suficientes para se garantir um ensino de
qualidade aceitavel. E esta é a interpretacdo em que se fundamenta a proposta do Executivo.

De acordo com esta proposta, o investimento de R$ 300,00 seria suficiente ndo s6
para garantir uma educacdo de qualidade, como também para qualificar e remunerar
condignamente os docentes.

Ao encerrar a EM n°, 273/95, o Executivo apresenta a sintese da natureza de sua

proposta, que se constitui na:

[...] definicdo clara das responsabilidades dos diferentes niveis de governo,
no atendimento das necessidades educacionais da populagdo, no que se
refere a obrigatoriedade da educacdo fundamental; transitoriedade, por um
periodo de dez anos, da destinacdo de uma parcela, fixada em 15% dos
recursos fiscais dos Estados e municipios, para aplicacdo na manutengéo e
desenvolvimento do ensino fundamental obrigatério; nesse mesmo periodo a
destinacdo de parte desses recursos, através de Fundo, constituido para essa
finalidade, com a participagdo financeira da Unido, em funcdo da efetiva
responsabilidade do Estado e seus municipios no atendimento escolar, de
modo a assegurar um nivel de qualidade minimamente aceitavel, garantida
uma remuneracdo condigna para os profissionais do magistério; a autonomia
das universidades e demais instituicdes de ensino superior e de pesquisa, a
ser exercida na forma da lei (BRASIL, 1995b, p. 2605).

Em geral, a natureza da proposta do Executivo estd em instituir um mecanismo
que restabeleca as bases do financiamento da educacédo definidas pela CF/88, e que atribui aos
Estados e municipios a responsabilidade pela manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental, a0 mesmo tempo em que flexibiliza as atribui¢cfes da Unido quanto a esta etapa
de ensino. Ao concentrar-se na dimensdo financeira, a EM n°. 273/95 argumenta a favor da
focalizacdo dos investimentos no ensino fundamental — por vezes referido como educacgéo
basica — propondo a subvinculacdo para este nivel de ensino dos recursos existentes sem
amplia-los — uma vez que admite a qualidade a ser proporcionada por estes recursos como
minimamente aceitavel (OLIVEIRA, 2000).
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A PEC n°. 233/95 é dividida em sete artigos que sugeriam mudancas nos artigos
34, 206, 207, 208, 211 e 60 do ADCT da CF/88. Estas alteracOes se faziam necessérias para
viabilizar e operacionalizar a criacdo do FUNDEF do ponto de vista legal.

O artigo 34 da CF/88 dizia respeito a organizacdo do Estado, pois o referido artigo
determinava que a Uni&o ndo poderia intervir’* nos Estados, nem no Distrito Federal. A PEC
n°. 233/95 acrescenta a alinea “e” ao inciso VII do artigo 34, que determina: “aplicagdo do
minimo exigido da receita estadual na manutenc¢do e desenvolvimento do ensino”.

O artigo 206 trata da gratuidade do ensino publico nos estabelecimentos oficiais,
este dispositivo representou consideravel avango, pois foi constitucionalizado pela primeira
vez em 1988. A PEC n° 233/95 altera esse dispositivo, ao qual da a seguinte redacao:
“gratuidade do ensino publico nos estabelecimentos oficiais de educagdo infantil, fundamental
e média e, ensino superior, para os cursos regulares de graduacéo, mestrado e doutorado’?”.

O artigo 208 trata do dever do Estado com a educagdo. A CF/88 garantia em seu
texto original, o ensino fundamental obrigatorio e gratuito para todos, com a progressiva
extensdo da obrigatoriedade e gratuidade ao ensino médio, o atendimento em creches e preé-
escolas as criancas de zero a seis anos e o0 atendimento ao educando através de programas de
assisténcia. A PEC n°. 233/95 modifica este artigo e prevé o ensino fundamental obrigatério e
gratuito com oferta para aqueles que ndo tiveram acesso na idade propria, progressiva
universalizacdo do ensino médio e pré-escolar, oferta gratuita de creches a criangas de zero a
trés anos e o atendimento ao educando de menor renda através de programas de assisténcia.

O artigo 211 trata da organizagdo dos sistemas de ensino e determina e define a
area de atuacdo de cada ente federado. A PEC n°. 233/95 estabelece a funcéo supletiva e
redistributiva da Unido em relacdo aos Estados, que atuardo no ensino fundamental e médio; e
municipios, que colaborardo com os Estados na universalizacdo do ensino obrigatorio. Neste
dispositivo, fica clara a intencdo de se abolir a educacgéo infantil da obrigatoriedade do Poder
Publico, a partir do momento em que ndo faz referéncia a quem cabe a prioridade de garantir

esse nivel de ensino.

™ Exceto para manter a integridade nacional; repelir a invasdo estrangeira ou de uma Unidade da federacio em
outra; garantir a ordem publica; garantir o livre exercicio dos poderes; reorganizar as finangas da unidade da
federagdo que suspender o pagamento da divida fundada por mais de dois anos consecutivos ou deixar de
entregar aos municipios receitas tributarias fixadas na Constituicdo, prover a execucao da lei federal; e assegura
a observancia dos seguintes principios constitucionais: a) forma republicana, sistema representativo e regime
democratico; b) direitos da pessoa humana; ¢) autonomia municipal; d) prestagdo de contas da administracéo
publica, direta e indireta (Artigo 34, CF/88, redacdo original).

2 Desta maneira, 0s cursos de extensdo, atualizacdo, especializacdo e aperfeicoamento, sdo excluidos do
principio da gratuidade.
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A PEC n°. 233/95 revoga o artigo 60 do ADCT, que passaria a vigorar com a

seguinte redagéo:

Nos dez primeiros anos da promulgacdo desta Emenda, os Estados, o
Distrito Federal e os municipios destinardo ndo menos de sessenta por cento
dos recursos a que se refere o artigo 212 da Constituicdo ao ensino
fundamental, com o objetivo de assegurar a universalizacdo do atendimento
e a remuneracdo do magisteério.

8 1°. A distribuicéo de responsabilidades e recursos entre os Estados e seus
municipios, na forma do disposto no art. 211 da Constituigdo, é assegurada
mediante a criagdo, no ambito de cada Estado, de um Fundo de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério,
na forma estabelecida por lei federal,

§ 2° O Fundo referido no paragrafo anterior serd constituido por, pelo
menos, 15% dos recursos a que se referem os artigos 155, inciso I, 158,
inciso IV, e 159, inciso I, letras “a” ¢ “b”, e inciso II, da Constitui¢do
Federal, e seré distribuido entre o Estado e seus municipios, de acordo com o
nimero de alunos nas respectivas redes de ensino fundamental, na forma da
lei;

§ 3° A Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere o § 12
sempre que, em cada Estado, seu valor por aluno ndo alcangar um minimo
nacional, na forma da lei;

8 4°. Uma proporgdo néo inferior a sessenta por cento dos recursos de cada
Fundo referido no § 1° sera destinada ao pagamento de professores do ensino
fundamental em efetivo exercicio no magistério;

§ 5° Para cumprimento do disposto no § 3°, a Unido fara uso de parte dos
recursos a que se refere o art. 212 da Constitui¢do, inclusive os oriundos da
fonte adicional prevista no § 5° do mesmo artigo (BRASIL, 1995b, p. 2602).

Oliveira (2000) — ao analisar as modificacfes previstas pela PEC n° 233/95 —
argumenta que, ao subvincular recursos dos Estados e municipios para o financiamento do
ensino fundamental, a Uni&o realiza concomitantemente dois movimentos significativos. Em
primeiro lugar, restringe o direito a educacdo infantil para as criangas de quatro a seis anos e 0
direito a gratuidade nos estabelecimentos puablicos para os cursos de extensdo,
aperfeicoamento, atualizacdo e especializacdo. Em segundo lugar, retira a previsdo de
recursos para a erradicacdo do analfabetismo. Desta maneira, o destaque dado ao ensino
fundamental tem como contrapartida a restricdo de direitos anteriormente garantidos na CF/88
em seu texto original.

Melchior (1997) avalia que estas modificagdes acabam por intensificar a
prioridade dos Estados, Distrito Federal e municipios para com o ensino fundamental — sendo
que estes ja aplicavam 60% dos recursos vinculados no ensino fundamental. Por outro lado, o

autor avalia que a responsabilidade da Unido decresce de 50% para 30%, conforme o que
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dispunha o artigo 60 do ADCT. Melchior (1997) ainda sinaliza para a perda de credibilidade
da Unido frente a Estados e municipios, devido a PEC n°. 233/95 ser:

[...] exigente em relacdo a Estados, Distrito Federal e municipios. Mas em
relacdo a Unido é liberal e frouxa diminuindo exigéncias anteriores. Da
Unido nada se exige e caso ndo se cumpra o que deve nada acontece. Nao ha
um sistema de san¢do como existe para os Estados e municipios, que podem
sofrer até intervencéo (p. 46 e 47).

Em virtude destas incongruéncias, a PEC n° 233/95 foi recorrentemente
guestionada quanto a desproporcdo entre a participacdo da Unido e aquela dos governos
subnacionais, e também, no que se refere a intencdo do Executivo em legalizar um patamar
relativamente reduzido de gastos no ensino fundamental (FARENZENA, 2001).

Segundo o artigo 60 da CF/88, para se emendar a Constituicdo é necessaria
proposta’ de no minimo um terco dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal, de mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da federacgdo, ou do
Presidente da Republica. Esta proposta de Emenda deve ser discutida e votada em cada casa
do Congresso Nacional, em dois turnos, sendo aprovada se obtiver trés quintos dos votos dos

respectivos membros em ambos 0s turnos. E este processo que analisaremos no item seguinte.

2.1.3. PROCESSO DE TRAMITACAO DA PEC N° 233/95 NO CONGRESSO
NACIONAL

A PEC n° 233/95 deu entrada na Camara dos Deputados em 17 de outubro de
1995. Foi despachada sete dias depois para a Comissdo de Constitui¢do, Justica e Redacéo
(CCJR) e, examinada na sequencia por uma Comissao Especial. Durante o periodo de 07 de
maio a 18 de junho de 1996, a Proposta foi submetida a discussdes e votagado no Plenério.

A CCJR aprovou a admissibilidade integral da Emenda em 22 de novembro de
1995. O parecer da referida Comissao, que tinha como Relator o Deputado José Luiz Clerot
(PMDB/PB), foi o seguinte:

A Comissdo de Constituicdo e Justica e Redacdo, em reunido ordinaria
realizada hoje, opinou, contra os votos dos Deputados Milton Mendes
(PT/SC), Hélio Bicudo (PT/SP), Gilvan Freire (PMDB/PB), Marcelo Deda

" Entretanto, a proposicdo de Emenda n&o sera objeto de deliberagdo se tender a abolir: a forma federativa de
Estado; a separacao dos Poderes; os direitos e garantias individuais; o voto direto, secreto, universal e periédico
(artigo 60 da CF/88).
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(PT/SE) e José Genoino (PT/SP), pela admissibilidade da Proposta de
Emenda a Constituicdo n°. 233/95, nos termos do Parecer do Relator. Trés
parlamentares dessa Comissao apresentaram declaracao de voto, as quais sdo
interessantes para verificar a diversidade de posi¢cdes e, mais uma vez, a
vulnerabilidade do “constitucionalmente admissivel”.

No seu parecer, 0 Relator apoia as criticas e as razdes apontadas pelo Executivo
como justificativas para a reforma constitucional e entende que as modificagfes propostas
para o artigo 60 do ADCT objetivavam a melhoria da qualidade do ensino por meio do
FUNDEF — que eventualmente receberd o “socorro” da Unido. Para o Relator, a PEC n°.
233/95 ndo continha elementos que ferissem a Constituicdo e, por isso ndo necessitava de
reparos quanto a técnica legislativa utilizada (OLIVEIRA, 2000).

O deputado Hélio Bicudo (PT/SP) opde-se a admissibilidade da PEC, por
considerar que a mesma continha muitos itens que afrontavam clausulas pétreas e acabariam
por restringir direitos e garantias individuais relativos a educacdo inscritos na CF/88, tais

como aqueles que se referiam:

[...] & gratuidade do ensino, a autonomia universitaria, ao atendimento de
toda a demanda a educacdo das criangas de zero a seis anos em creches e
pré-escolas, & assisténcia financeira da Unido aos Estados e municipios, a
participacdo da Unido no financiamento da universalizagdo do ensino
fundamental e eliminagdo do analfabetismo (esta Ultima, inclusive, ndo
aparece mais como programa ao qual devam ser destinados 0s recursos
subvinculados) (FARENZENA, 2000, p. 266).

No entanto, a PEC n°. 233-A/95 foi admitida pela CCJR nos termos em que foi
formulada. Em seguida, deu-se a tramitagdo da referida PEC na Comissdo Especial (CESP),
que deveria aprecia-la. A CESP™ foi presidida pelo Deputado Elias Abrahdo (PMDB/PR) e
teve como relator o Deputado José Jorge (PFL/PB). Com isso, seguiu-se a apreciacdo de
Emendas a proposta durante o periodo de 12/01/1996 a 09/02/1996, tendo sido recebidas 46
proposicoes.

Durante os trabalhos da CESP, foi solicitada ao MEC uma série de
esclarecimentos, os quais, depois de respondidos, foram levados ao conhecimento dos
parlamentares. Encaminhou-se também aos Tribunais de Contas dos Estados (TCES) um

pedido de informacGes, algumas delas tratavam acerca dos:

™ A CESP contou com o seguinte nimero de membros, por partido: 7 do bloco PFL/PTB; 6 do PMDB; 5 do
PPB; 4 do PSDB; 3 do PT; 2 do PDT; 1 do bloco PSB/PMN; 1 do PCdoB; e 1 do bloco PL/PSD/PSC.
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[...] valores e aplicagOes de recursos na manutengédo e desenvolvimento do
ensino, a existéncia de processos em decorréncia da ndo aplicacdo dos
recursos vinculados a educacéo e das irregularidades mais comuns cometidas
por Estados e municipios no que diz respeito ao financiamento da educagé&o.
Foram recebidas em tempo habil, as respostas dos TCEs de Roraima, Rio de
Janeiro, Amazonas, Goias, Parana, Para e Paraiba (FARENZENA, 2001, p.
268).

Entre os esclarecimentos prestados pelo MEC as solicitacdes da CESP, Farenzena
(2001) destaca as seguintes proposicGes da Emenda, com base nas questdes formuladas pelos

deputados, que tratavam sobre a:

[...] intervengdo da Unido nos Estados; eliminagdo da gratuidade obrigatéria
para cursos universitarios de extenséo e atualizagdo; autonomia universitaria;
obrigatoriedade do ensino fundamental para os que a ele ndo tiveram acesso
na idade prépria; universalizacdo progressiva do ensino médio e da pré-
escola e oferta de creches; priorizacdo da populacdo de menor renda; o papel
da Unido, dos Estados e dos municipios; o ensino médio como prioridade
dos Estados; destinacdo de recursos para o ensino fundamental; proposta de
salario médio de R$ 300,00 e amplitude salarial prevista em cada Estado;
destinacdo dos recursos ao Fundo; valor minimo nacional por aluno;
complementacéo da Unido e salario-educacdo (p. 269).

Farenzena (2001) discorre sobre as justificativas apresentadas pelo MEC, dentre
elas a que se refere a adicdo no texto constitucional da possibilidade de intervencdo da Unido
nos Estados quando estes ndo aplicarem o percentual de 25% da receita de impostos na
manutencgéo e desenvolvimento do ensino. Segundo o MEC, tal dispositivo permite a simetria
com igual medida dos Estados em relacdo aos municipios.

Em relacdo ao papel da Unido e dos governos subnacionais, a justificativa do
MEC destaca o intuito de estabelecer um verdadeiro regime de colaboragao entre os niveis do
Poder Publico, deixando clara a fungcdo coordenadora e redistributiva da Unido, o que
induziria a integragdo de esforcos entre cada Estado e seus municipios.

A proposta salarial para o magistério € justificada pelo MEC no fato de o célculo
de R$ 300,00 de salério ser referente a salario médio, ou seja, a proposta do governo de
salario médio de R$ 300,00, refere-se ao salario medio minimo. Nestes termos, o MEC
justifica este valor lembrando que, para o célculo do salario médio, os Estados e municipios

deveriam computar também os 15% das receitas proprias. Em suma:

[...] O salario médio real dos Estados e dos municipios deve ser calculado
levando em conta todas as receitas resultantes de impostos vinculadas a
educacdo e este salario médio foi estabelecido como um minimo que podera



91

ser garantido com a redistribuicdo de recursos entre Estados e municipios
através do Fundo e com a complementacdo da Unido (FARENZENA, 2001,
p. 269).

Conforme mencionamos anteriormente, a defesa do salario médio ia de encontro
as reivindicacbes de sindicatos e entidades representativas dos professores da educacao
bésica, tais como a CNTE, que desde 1987 buscavam, repetidamente, negociar melhores
salarios junto as insténcias federadas. A CNTE, particularmente, desenvolveu uma luta que
tinha por bandeira a aprovacdo de um Piso Salarial Profissional Nacional (PSPN), que
corresponderia ao salario minimo do professor publico da educacdo basica (MENEZES,

2005). Desta feita, cada remunerac¢do ou vencimento inicial de carreira seria:

[...] fixado por lei estadual, municipal, do DF ou da Unido, conforme seja o
respectivo sistema de ensino. JA o0 PSPN, como salario minimo de todos os
professores, por ser a profissdo do magistério uma habilitacdo nacional e por
todos os professores da educagdo béasica estarem contidos nas fronteiras e em
atuacdo no Pais, deve ser fixado por lei federal, como acontece com o saléario
minimo de todos os trabalhadores (MONLEVADE, 2000, p.110).

Porém, o ministro da educacéo a época, Paulo Renato de Souza, compreendia que
uma decisdo do MEC em prol do PSPN:

(1) iria no sentido oposto a autonomia dos entes federados; (2) conduziria as
negociagOes salariais para o ambito nacional; (3) ndo tornaria a vinculagdo
constitucional de recursos mais efetiva e (4) dificilmente obteria aprovagédo
junto ao préprio governo (MENEZES, 2005).

Para o ministro, dada a autonomia dos entes federados, o governo federal nao
poderia obrigar Estados e municipios a determinadas despesas, a ndo ser que garantisse com
recursos proprios. Por isso, caso optasse pelo PSPN, o governo federal teria de repassar
recursos as instancias subnacionais que ndo apresentassem condigdes financeiras de arcar com
0 piso salarial determinado para o &mbito nacional. Aliado ao fato de o orgamento da Unido
apresentar seus recursos em grande parte vinculados e comprometidos com as universidades e
pagamento de aposentados do servi¢o publico federal, as dificuldades de financiamento de um
projeto deste teor seriam imensas. Além disso, tal decisdo incorreria na nacionalizacdo da
discussdo salarial dos professores da educagdo bésica, o que levaria a negociacao sindical para
o nivel federal (MENEZES, 2005). Esta linha de argumentagdo serviu de base para que se

optasse por uma via alternativa, neste caso, o salario medio.
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Outro ponto esclarecido pelo MEC foi o que se referia ao calculo do valor
minimo” nacional por aluno. Para se chegar a este célculo, foram levados em considerago

dois parametros:

[...] (1) tomando-se como dividendo os recursos de transferéncias de
impostos, resulta uma média nacional de R$ 328,00 e a proposta de garantia
de R$ 300,00 aproxima a realidade dos Estados mais pobres a realidade
nacional. Na verdade o MEC trabalhava com a previsdo de um investimento
minimo equivalente a 90% da média nacional; (2) as organizacGes
internacionais recomendam um minimo de gasto de US$ 215,00 e a proposta
se situa bem acima’® deste limite (FARENZENA, 2001, p. 270).

Farenzena (2001) observa que nas explicacbes do MEC referentes ao valor
minimo nacional por aluno, ficava indicada a disposicdo de rebaixar tal valor, o que
implicaria em uma complementacdo menor dos Fundos estaduais deficitarios por parte da
Unido, ainda que as colocacfes do Ministério tentassem justificar de maneira diferente.

Menezes (2005) destaca que outro dado contribuiu para que se fixasse 0 primeiro
valor minimo por aluno ao ano em R$ 300,00 e tinha sua origem associada a algumas
variaveis estipuladas para orientar um plano de carreira e remuneracdo do magistério — que
conduziria a uma média salarial nacional em torno de R$ 300,00. De acordo com o Ministro
Paulo Renato de Souza, esse valor coincidia com o numero estipulado no Férum Permanente

do Magistério. Assim:

[...] o fato de o valor referendado pelo organismo internacional para
alavancar a educagdo basica na América Latina coincidir com uma média
salarial para os professores, quando da determinacdo de um valor minimo
por aluno ao ano da ordem de R$ 300,00, que, por sua vez, coincidia com o
valor apresentado como referéncia para 0 PSPN pelo Férum, contribuiu para
que o ministro decidisse pelos R$ 300,00 quando da definicdo do primeiro
valor minimo nacional por aluno ao ano (MENEZES, 2005, p. 179).

Foram realizadas pela CESP nove audiéncias publicas, no periodo de 18 de
janeiro a 27 de marco de 1996, nas quais foram ouvidos 21 representantes de associacoes,

universidades, especialistas em educacdo e autoridades. Alguns dos depoimentos e dos

> A quantia do primeiro valor minimo por aluno ao ano estipulado para o contexto nacional foi definida pelo
ministro Paulo Renato de Souza, em conjunto com a secretaria de Politica Educacional, professora Eunice
Durhan. A delimitacdo do valor - que seria reajustado anualmente por decreto presidencial - tomou como
referéncia uma indicagdo apresentada num estudo de uma organizacgéo internacional, que recomendava um gasto
aluno minimo ao ano, em torno de US$ 250,00 (MENEZES, 2005).

"® |sto porque, & época destas discussdes havia a paridade de valor entre o real e o délar.
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debates executados na Camara dos Deputados nessas audiéncias serdo objetos de descri¢do na
sequéncia.

A CNTE foi ouvida por meio do assessor da entidade, Professor Jodo Monlevade
e seu presidente Carlos Augusto Abicalil, na quinta e décima quarta audiéncias publicas. Na
quinta sessdo Monlevade tratou primeiramente do tema referente & priorizagdo do ensino
fundamental. Em sua argumentacdo, a PEC estaria tomando uma posigdo perigosa ao
privilegiar esta etapa de ensino e nao estabelecer a progressiva implantacdo do ensino médio e
da educacdo infantil. Em seu entendimento, “[...] priorizar o ensino fundamental de forma
isolada acabaria por prejudicar o proprio ensino fundamental, ja que muitos estudos apontam
a contribuicdo da educacao infantil para o desempenho no 1° grau e do ensino médio para a
formagao do cidadao” (apud FARENZENA, 2006, p. 290).

No que se refere a distribuicdo de responsabilidades, Monlevade situou o regime
de colaboracdo como decorrente da situacdo federativa e, por isso, havia responsabilidades
dos trés niveis de governo. Neste sentido, a PEC representaria um avanco ao utilizar a
matricula como o indicador para a distribuicdo equanime dos recursos. Contudo, Monlevade

chama a atencdo para um grave problema, que seria:

[...] tirar da Unido a responsabilidade de aplicar 50% dos recursos
vinculados a educacdo no ensino fundamental, o que se relaciona com o
calculo de um gasto minimo segundo as disponibilidades financeiras atuais e
ndo pelas necessidades da qualidade do ensino (FARENZENA, 2006, p.
290).

Em relagcdo a definicdo de um custo minimo, Monlevade afirmou que este
somente seria viavel se fosse consenso no Congresso e desde que ndo partisse dos recursos
existentes, mas sim de um esforgo para joga-lo a patamares superiores. Monlevade informou

possuir dados que:

[...] demonstravam a possibilidade de garantir 600 reais por aluno, por ano,
na educacdo basica. Este valor foi obtido somando os recursos da receita de
impostos — 9% dos federais e 25% dos governos subnacionais — mais aqueles
do salario-educacéo e dividindo pelo nimero de alunos da educacgdo basica
(FARENZENA, 2006, p. 290).

O assunto tratado de maneira mais extensa por Monlevade foi a questdo da
valorizacdo dos profissionais da educacdo. Observou que, diante da longa histéria de

desvalorizacéo do professor brasileiro, fazia-se necessario um Fundo como aquele que estava
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sendo proposto, desde que contemplasse e/ou corrigisse alguns aspectos, dentre eles: (i) a
abrangéncia, pois o Fundo deveria incluir todos os professores da educagdo basica; (ii) a
concepcao, devido a necessidade de se direcionar as acdes na perspectiva do custo-aluno-
qualidade. Monlevade reivindicou ainda a necessidade de um piso salarial profissional
nacional, capaz de caracterizar a profissdo docente como profissdo Unica (FARENZENA,
2006).

Os representantes do MEC também fizeram parte dos debates das audiéncias
publicas, onde assumiram o papel de defender a proposta do Executivo. Nesta ocasido,
reiteraram que a indefinicdo na distribuicdo de encargos entre as esferas de governo se
constituia como um dos principais entraves a correta aplicacdo dos recursos vinculados a
educacdo, por isso enfatizaram a necessidade de se delimitar as responsabilidades de Estados
e municipios para com o ensino fundamental — justificada pela diversidade de situacdes
existentes.

No que se refere ao papel da Unido, os representantes do MEC negaram que este
ente federado estivesse se eximindo de suas responsabilidades para com o ensino
fundamental, uma vez que lhe caberia complementar os Fundos que ndo conseguissem atingir
o valor minimo nacional por aluno. Confrontados com o fato de a PEC do Executivo
representar retrocesso — por ndo subvincular recursos da receita de impostos da Unido para o
financiamento do ensino fundamental — os depoentes do MEC argumentaram que a
subvinculacdo vigente no texto constitucional da ordem de 50%, se referia ao conjunto do

Poder Publico, e ndo a cada uma das esferas de governo. Assim reconheceram que:

[...] a Unido nunca havia aplicado metade dos recursos vinculados a
educacdo na erradicacdo do analfabetismo e universalizacdo do ensino
fundamental, mas tal se justifica pelos gastos da Unido com o ensino
superior. Portanto, manter e cumprir essa subvinculagdo inviabilizaria o
financiamento da rede federal de ensino superior e escolas técnicas
(FARENZENA, 2006, p. 281).

Ao final dos debates nas audiéncias publicas e das discussbes na Camara dos
Deputados, a PEC n°. 233-A/95 recebeu 46 Emendas. Com base na analise dessas Emendas
foi redigido o Substitutivo do Relator José Jorge (PFL/PE). Em suma, o Substitutivo mantém

a proposta do Executivo em seus aspectos centrais, a saber:

(i) acolhe a ideia de intervencdo nos Estados que ndo aplicarem o0s recursos
constitucionais na manutencdo e desenvolvimento do ensino; (ii) define o
dever do Estado com a obrigatoriedade e gratuidade do ensino fundamental e
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retira o dever de estender progressivamente a obrigatoriedade e gratuidade
ao ensino médio, prevendo quanto a esse nivel de ensino a sua progressiva
universalizacdo; (iii) define a funcdo supletiva e redistributiva da Unido,
delegando responsabilidades aos Estados, DF e municipios, sem definir a
atribuicdo da Unido quanto ao oferecimento dos niveis de ensino; (iv) cria o
FUNDEF, vinculando recursos de transferéncia dos Estados e municipios ao
ensino fundamental (OLIVEIRA, 2000, p. 56).

Apbs votacdo na CESP, o Substitutivo do Relator foi aprovado’’ e
consubstanciou-se na Proposta submetida a votacdo na Camara dos Deputados: a PEC n°.
233-B/95. Esta PEC foi discutida, votada e aprovada em dois turnos’®, da maneira como preveé
a CF/88 e 0 Regimento Interno da Camara.

No Plenario da Camara, a discussao sobre a PEC n°. 233-B/95 focalizou aspectos
distintos da Proposta. Para os seus defensores o destaque estava na valorizacdo do magistério
e na justica social que o FUNDEF promoveria, para seus opositores o destaque estava na
insuficiéncia desse mecanismo de financiamento para a universalizacdo do ensino de
qualidade (OLIVEIRA, 2000).

Em 25 de junho de 1995 a Mesa Diretora da Camara dos Deputados encaminha a
versdo PEC 233-D/1995 ao Senado Federal, onde recebeu a identificacdo PEC 30/96, foi para
analise na Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJC) desta Casa e, em dois meses
foi apreciada e aprovada’. O relator da matéria foi o Senador Lucio Alcantara (PSDB/CE),
gue em sua analise destacou trés conceitos-chave da referida PEC: eficacia; racionalidade e

equidade.

" Com os votos contrérios dos Deputados Ivan Valente (PT-SP), Esther Grossi (PT-RS), Pedro Wilson (PT-GO)
e Lindbergh Farias (PCdoB-RJ). O voto em separado dos trés primeiros Deputados tinha como anexo uma
proposta de substitutivo a PEC n°, 233-A/95 diferente daquela apresentada pelo Relator. Nesta proposta, que ndo
foi aprovada, definia-se: (i) o ensino superior e a educagdo tecnoldgica deverdo ser oferecidos pela Unido; (ii) a
distribuicdo de responsabilidades e de recursos financeiros em educagdo publica entre Unido, Estados e
municipios tomara por base a populagéo e as receitas de impostos; (iii) a assisténcia financeira da Unido devera
ser feita aos Estados e DF com base no custo-aluno-qualidade; (iv) os recursos constitucionais de impostos e
transferéncias destinados a educacdo nos Estados, DF e municipios deverdo ser geridos por Fundos de
Desenvolvimento da Educagdo Basica Publica e Valorizacdo dos Profissionais de Educagdo, sob
responsabilidade da representacdo dos Poderes Publicos Executivo, Legislativo, e da sociedade civil; (v) os
Poderes Publicos deverdo destinar 50% dos recursos constitucionais reservados para a educagdo com o fim de
eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino fundamental; (vi) a distribuicdo das responsabilidades
educacionais entre os entes federados devera ser estabelecida por Planos Municipal e Estadual de Educacédo
(OLIVEIRA, 2000, p. 57).

® No primeiro turno votaram 455 Deputados, dentre os quais 350 votaram “sim”, 94 votaram “ndo” e 11
abstiveram-se. No segundo turno, votaram 442 Deputados, sendo que 358 votaram “sim”, 82 “ndo” e 02
abstiveram-se (OLIVEIRA, 2000).

7 Votaram 58 Senadores no primeiro turno, sendo 57 pelo “sim”, e um pelo “ndo” a proposta. No segundo turno
votaram 57 Senadores, sendo 53 pelo “sim”, e um pelo “ndo”. O voto contrario foi o do Senador Francelino
Pereira (PFL-MG), que, depois de pronunciado pela Mesa o resultado, pediu ao Presidente da Sessdo que
registrasse em ata o seu voto favoravel a PEC (OLIVEIRA, 2000).
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O Relator afirma em seu Parecer que, apesar das mudangas introduzidas no
processo de tramitacdo na Camara dos Deputados, mantiveram-se 0s principios essenciais

definidos na Proposta do Executivo. Em relacdo ao FUNDEF, entende que:

[...] a racionalizacdo dos recursos que 0S Seus mecanismos promovem vem
corrigir o grande problema brasileiro da ineficiéncia nos gastos
educacionais. Embora o volume de recursos publicos para a educacdo nao
seja o ideal, entende-se que deveria promover resultados mais eficazes, o que
ndo ocorre em funcdo de fatores como “a sobreposi¢do de iniciativas, o uso
de critérios aleatorios nas distribuicbes, a debilidade dos processos de
avaliag@o de resultados e o peso excessivo das estruturas burocraticas”, que
consomem grande parte dos recursos educacionais (OLIVEIRA, 2000, p. 61
e 62).

O Parecer do Relator defende ainda que a administracdo dos recursos por meio do
FUNDEF ganha em racionalidade e equidade, uma vez que, como critério de eficécia, 0s
entes federados que ndo se empenharem nas suas obrigac6es educacionais serdo punidos com

perda de uma parcela significativa de suas receitas. Acerca disso, 0 Parecer reitera que:

[...] As transferéncias de recursos no interior de cada estado que a medida
pode gerar, em prol da eqliidade, devem exigir a compreensdo de alguns
municipios mais ricos, que de fato s6 terdo a ganhar com a melhoria geral e
mais uniforme do ensino fundamental. [...] Além disso, € preciso administrar
com especial habilidade os efeitos que a medida devera gerar nos demais
niveis de ensino, desde a questdo mais premente dos niveis salariais docentes
até a necessidade de ampliacdo da rede escolar e melhoria também de seus
servicos (BRASIL, 1996 apud OLIVEIRA, 2000, p. 62).

Da maneira como exposta, o Parecer acolhe a PEC 30/96 e o CCJC vota pela sua
aprovacdo. Depois, a Proposta € encaminhada para discussdo em Plenéario, onde recebe duas
Emendas: (i) a Emenda n° 02, de autoria do Senador José Bianco (Sem Registro-RO) e
outros; e (ii) a Emenda n°. 03, de autoria de José Eduardo Dutra (PT-SE) e outros.

A Emenda n°. 02 pleiteava que os 60% fossem destinados ao pagamento ndo so6
dos professores, mas que seja estendido a remunerar também o pessoal de apoio® do ensino
fundamental no exercicio da funcdo. No Parecer, o Relator indica pela rejeicdo® da Emenda,
— apesar de reconhecer seu carater positivo — devido a escassez de recursos financeiros

obrigar a imprescindivel hierarquia das prioridades que se deveria estabelecer. Para justificar

8 Na justificativa da Emenda n°. 02 entende-se que o pessoal de apoio a que se refere, ndo séo apenas os
especialistas, mas também os funcionarios das redes de ensino, e que sua incluséo evitaria excessiva disparidade
de vencimentos, além da necessaria valorizagao destes profissionais.

81 Em seu posicionamento foi acompanhado de 44 Senadores, contra 12 favoréveis a sua aprovagao.
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seu posicionamento, o Relator utiliza-se de resultados de pesquisas nacionais que “[...] ndo
constataram qualquer efeito tangivel do pessoal de apoio no rendimento dos alunos, enquanto

que certas caracteristicas e procedimentos dos professores tém resultados positivos”
(FARENZENA, 2006, p. 316).
A Emenda n°. 03 propunha trés mudangas:

(i) ampliar a abrangéncia da aplicacdo de recursos do fundo redistributivo
determinando que o mesmo fosse um “Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo do Magistério”, sob
a justificativa de que é indispensével a universalizagdo do conhecimento
enquanto um bloco integral; (ii) que os critérios de distribuicdo dos recursos
do fundo entre o estado e seus municipios fossem definidos em lei, e ndo,
previamente, conforme o nimero de alunos, justificando que este é um tema
que merece mais debate e aprofundamento; (iii) elevar a proporcéo e ampliar
as possibilidades de alocacdo da subvinculagdo da Unido, devendo esta
aplicar pelo menos o equivalente a 50% dos recursos vinculados na
manutencdo e desenvolvimento da educagdo bésica e na erradicacdo do
analfabetismo, sob a justificativa de que a diminuicdo dos recursos da Uniédo
seria um retrocesso e contraditoria aos principios da obrigatoriedade e
universalizagdo da educagdo (FARENZENA, 2006, p. 316).

Esta Emenda também foi rejeitada pelo Relator, mais uma vez, sob a justificativa
da eleicdo de prioridades para se alcancar metas mais realistas, ao invés de simplesmente
dispersar recursos. Argumenta ainda que a ampliacdo dos recursos para a educacdo basica
feriria os principios da eficiéncia, da qualidade e da eqliidade (OLIVEIRA, 2000).

Com isso, a PEC n° 30/96 foi aprovada no dia 12 de setembro de 1996,
praticamente nos mesmos termos em que foi encaminhada pela Camara dos Deputados.

A proposta de Emenda Constitucional aprovada pelas duas Casas do Congresso

Nacional significou, nas palavras de Oliveira (2000):

[...] a redistribuicdo dos recursos minimos existentes para a manutengao e
desenvolvimento do ensino no ambito dos Estados, DF e municipios através
de um mecanismo contabil — o FUNDEF — que focaliza os investimentos
educacionais no ensino fundamental e pune com perda de receita aqueles que
ndo mantiverem e/ou ndo ampliarem suas redes nesse nivel de ensino (p. 65).

Com a nova redagédo dada a CF/88, o § 7° do artigo 60 do ADCT passa a ter a
seguinte redagdo: “a Lei dispora sobre a organizacao dos Fundos, a distribui¢ao proporcional
de seus recursos, sua fiscalizagdo e controle, bem como sobre a forma de céalculo do valor

minimo nacional por aluno”. Abaixo no Quadro 05 estdo compiladas as informagdes
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referentes as determinagdes constitucionais decorrentes da EC 14/96, que incidiram
diretamente sobre o financiamento da educacao basica:
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Quadro 05: Destaques de Interesse do Financiamento da Educagéo Béasica na Constituicdo Federal (redacao original) e na Emenda Constitucional 14/96

Documento/Tematica

Constituicio Federal (redacao de 1988)

Constituicdo Federal (Redacao dada pela Emenda 14/96)
Modificagdes Propostas

Descentralizacdo

Previsdo de existéncia dos sistemas federal, estaduais e municipais de
ensino.

Institui o FUNDEF — influi na autonomia financeira de Estados e
municipios; o FUNDEF é de natureza contabil.

Regime de Colaboracéao

Organizacdo dos sistemas de ensino da Unido, Estados e municipios
em regime de colaboragdo; assisténcia financeira da Unido aos Estados
€ municipios.

Estados e municipios devem definir formas de colaboragdo; Unido
exerce funcdo supletiva e redistributiva, mediante assisténcia financeira
aos Estados e municipios; institui 0 FUNDEF - redistribuicdo de
recursos entre Estado e municipios e complementacéo da Unido.

Controle publico e social da
gestdo financeira

Intervencdo nos municipios pela ndo aplicacdo da receita vinculada a
MDE

Intervencgdo também nos Estados, pelo mesmo motivo.

Estabilidade relativa do volume
de recursos disponiveis para a
educacao

Vinculagdo & MDE de 18% e 25% da receita de impostos da Unido e
Estados/municipios, respectivamente; saldrio-educacdo como fonte
adicional de financiamento do EF, com dedugdes.

Institui 0 FUNDEF — o “perde” ou “ganha” do Estado e de cada
municipio altera a disponibilidade de recursos; o FUNDEF esta
previsto para 10 anos; complementacdo da Unido aos fundos estaduais,
de acordo com um valor minimo anual por aluno; é excluida a
possibilidade de deduces no valor devido de salério-educacéo
(dispositivo aprovado no Plenério da CD).

Hierarquizagdo da alocagédo de
recursos financeiros

Prioridade de atuagdo dos municipios na Pré-Escola e EF; prioridade
financeira ao ensino obrigatorio; recursos vinculados para a MDE;
recursos publicos para escolas publicas, podendo ser destinados para
escolas privadas e bolsas de estudo, dadas algumas condicGes; 50% dos
recursos vinculados das trés esferas devem ser destinados a
alfabetizagdo e EF (1988-1998).

Prioridade de atuagdo: (i) da Unido no financiamento da rede publica
federal e na assisténcia financeira aos Estados e municipio; (ii) dos
municipios na El e EF; (iii) dos Estados no EF e EM; a colaboragdo
Estado-municipios deve priorizar a universalizagdo do ensino
obrigatorio; a assisténcia financeira da Unido objetiva a equalizag&o de
oportunidades educacionais e a garantia do padrdo minimo de
qualidade do ensino; 60% dos recursos vinculados de Estados e
municipios sdo para 0 EF; 15% do FPM, FPE, ICMS e IPI-Exp., dos
Estados e municipios, compdem o FUNDEF e sdo para o EF; 60% dos
recursos do FUNDEF sdo para pagamento de professores; a Unido
deve aplicar 30% do equivalente aos seus recursos vinculados para
alfabetizagdo e EF.

Objetivacgéo de critérios para
fixacdo e distribuicéo dos
recursos

N&o menciona.

Estabelece as fontes de recursos e respectivos percentuais dos fundos
estaduais; redistribuigdo dos recursos dos fundos proporcionalmente ao
numero de alunos; garantia de valor minimo por aluno como critério de
complementacéo da Unido aos fundos estaduais; ajuste progressivo das
contribuigdes aos fundos, para garantir um valor por aluno
correspondente a padrdo minimo nacional de qualidade do ensino.

Fonte:Farenzena(2007).




100

Apos a promulgacdo da EC 14/96, em 19 de setembro de 1996, o Executivo
encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei n°. 2.380/1996 (PL n°. 2.380/96), com
solicitagdo de regime de “urgéncia® urgentissima”.

Depois de aprovada, a proposi¢cdo seguiu para sancao e, através da Mensagem

Presidencial n°. 1.439 de 1996, o Congresso recebeu o comunicado de veto parcial®

a0 agora
Projeto de Lei (PL n°. 92/96) em tela. A Mensagem sugeria veto a trés dispositivos do PL n°.
92/96, que se resume em: (i) veto® ao inciso Il do Paragrafo 1° do artigo 2°, que estabelecia
gue as matriculas no ensino fundamental nos cursos de jovens e adultos, na modalidade de
supléncia, deveriam ser computadas para a distribuicdo dos recursos do Fundo; (ii) veto® ao
Paragrafo 2° do artigo 15, que determinava a reparti¢do, entre cada Estado e seus municipios,
de 70% da cota estadual do salario-educacdo, proporcionalmente as matriculas de cada rede
de ensino; (iii) veto® ao dispositivo que proibia a utilizagdo dos recursos do salario-educacéo
para a complementacgédo da Uni&o aos fundos (8 5° do artigo 6°) (FARENZENA, 2000). Estes
vetos foram mantidos®’ nestes termos pelo Congresso Nacional. Assim foi encerrado o
processo que deu origem a Lei n° 9.424 de 20 de dezembro de 1996 que, entre outras coisas,

regulamentou o FUNDEF.

8 0O regime de urgéncia, tal qual define o Regimento da Camara dos Deputados, implica a dispensa de
exigéncias, intersticios ou formalidades regimentais para que determinada proposicdo seja considerada até sua
deciséo final (BRASIL, 1994).

8 Segundo a Constituicio Federal de 1988 determina no § 1° do artigo 66 “se o Presidente da Republica
considerar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario ao interesse publico, veta-lo-4 total ou
parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis, contados da data do recebimento, e comunicard, dentro de quarenta e
0ito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto”.

8 Segundo a Mensagem, a inclusio destas matriculas seria temeraria “do ponto de vista da precisa reparticio de
recursos”, pois: (i) o computo dessas matriculas pode provocar a expansio da oferta através de cursos oferecidos
sem qualidade, apenas para que Estados e/ou municipios garantam uma fatia maior de recursos; (ii) a falta de
dados estatisticos consistentes do alunado do ensino supletivo; (iii) dada a especificidade dos cursos supletivos,
ficaria dificil a confirmacao da freqiiéncia ou da propria existéncia do aluno; (iv) o alunado do ensino supletivo
ndo sera levado em conta para a reparticdo de recursos, mas serd destinatario dos beneficios do Fundo
(FARENZENA, 2000, p. 320).

% A justificativa para este veto trata das responsabilidades dos Estados e municipios para com o ensino
fundamental e, substantivamente, declara que a forma e percentual de distribuicdo da cota estadual deve ser
fixada pelo Poder Legislativo dos Estados (FARENZENA, 2000, p. 320).

8 Este veto foi recomendado pelo Ministro da Fazenda, baseado no fato de que a lei ndo deve impor restricdo ao
uso de fontes especificas para o pagamento das despesas do Fundo, sob pena de agravar a ja excessiva rigidez
orcamentaria da administragdo publica (FARENZENA, 2000, p. 320).

8 Segundo os Paréagrafos 4° e 5° do artigo 66 da Constituicdo Federal de 1988, os vetos do Presidente da
Republica deverdo ser apreciados em sessdao conjunta da Camara dos Deputados e do Senado Federal, dentro de
trinta dias a contar do seu recebimento, podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e
Senadores, em escrutinio secreto. Neste caso, 0 Projeto de Lei vetado, ou parte dele, € novamente encaminhado
ao Presidente da Republica para promulgacéo.
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2.1.4. 0 PROCESSO DE IMPLANTACAO DO FUNDEF NO BRASIL

2141 A LEI N°. 9424 DE 24 DE DEZEMBRO DE 1996: COMPOSICAO,
APLICACAO, ACOMPANHAMENTO E CONTROLE SOCIAL DOS RECURSOS DO
FUNDEF

A Lei n° 9.424 de 24 de dezembro de 1996 regulamentou a vigéncia, composi¢do
e aplicacdo dos recursos, acompanhamento e controle social dos recursos para a educacéo.

Quanto a composicdo, 0 FUNDEF é formado por recursos provenientes do FPM,
FPE, além de recursos proprios da Unido. Esta composicdo baseava-se na ideia de que tais
recursos — principalmente o FPE — garantiriam propor¢cdo maior de recursos per capita por
habitante nos Estados menos desenvolvidos, que — aliados aos recursos provenientes do
Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados arrecadados nos Estados mais
desenvolvidos — acabaria por manter a concep¢do de redistribuicdo de recursos para 0
FUNDEF. Assim, na visdo de seus idealizadores, poderia se atribuir o principio da
subsidiariedade ao Fundo, ainda que sua abrangéncia fosse determinada pela participacédo do
FPM, FPE e complementacdo da Unido (ROSSINHOLI, 2010).

A Lei n° 9.424 de 24 de dezembro de 1996, que regulamentou o FUNDEF,

estabeleceu a seguinte composicao para o Fundo:

§ 1° O Fundo referido neste artigo serd composto por 15% (quinze por
cento) dos recursos:
| - da parcela do imposto sobre operaces relativas a circulacdo de
mercadorias e sobre prestacGes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo - ICMS, devida ao Distrito Federal, aos
Estados e aos Municipios, conforme dispbe o art. 155, inciso I, combinado
com o art. 158, inciso IV, da Constituicdo Federal;
Il - do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal - FPE e dos
Municipios - FPM, previstos no art. 159, inciso |, alineas a e b, da
Constituicdo Federal, e no Sistema Tributario Nacional de que trata a Lei n®
5.172, de 25 de outubro de 1966;
111 - da parcela do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI devida aos
Estados e ao Distrito Federal, na forma do art. 159, inciso 1l, da Constituicdo
Federal e da Lei Complementar n° 61, de 26 de dezembro de 1989.
§ 2° Inclui-se na base de calculo do valor a que se refere o inciso | do
parégrafo anterior o montante de recursos financeiros transferidos, em
moeda, pela Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios a titulo de
compensacdo financeira pela perda de receitas decorrentes da desoneragdo
das exportacdes, nos termos da Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro
de 1996, bem como de outras compensacfes da mesma natureza que vierem
a ser instituidas.
§ 3° Integra os recursos do Fundo a que se refere este artigo a
complementagéo da
Unido, quando for o caso, na forma prevista no art. 6°.



102

Art. 3° Os recursos do Fundo previstos no art. 1° serdo repassados,
automaticamente, para contas Unicas e especificas dos Governos Estaduais,
do Distrito Federal e dos Municipios, vinculadas ao Fundo, instituidas para
esse fim e mantidas na instituicdo financeira de que trata o art. 93 da Lei n°
5.172, de 25 de outubro de 1966.

Art. 6° A Unido complementara os recursos do Fundo a que se refere o art. 1°
sempre que, no @mbito de cada Estado e do Distrito Federal, seu valor por
aluno ndo alcangar o minimo definido nacionalmente.

Observamos que o FUNDEF é constituido pelas receitas das trés esferas
governamentais e, em determinados casos, pela complementacéo da Uni&o. Tais contribui¢des
sdo obrigatérias, automaticas e incidem sobre as receitas proprias e transferidas
constitucionalmente, vinculadas a educacdo desde a CF/88. Dentro desta engenharia, ndo sdo
gerados recursos novos para o ensino fundamental, com excegdo nos Estados que recebem
complementacdo da Unido, ou seja, 0s recursos sdo redistribuidos no &mbito de cada Estado.
Esta suplementacdo ndo significa nova fonte de recursos, pois o Fundo simplesmente
subvincula aqueles anteriormente existentes (da receita de impostos e do salario-educacéo), o
que da a falsa impressdo de que os recursos para o ensino fundamental foram ampliados com
o FUNDEF. Porém, ainda que a subvinculacdo da receita de impostos dos Estados e
municipios tenha passado de 50% para 60%, temos que considerar que houve reducdo da
participacdo da Unido, de 50% para 30% (GEMAQUE, 2004).

Para Gemaque (2004), a natureza e a configuragdo do FUNDEF o caracterizam
como um fundo de gestdo, haja vista sua dindmica consistir — em um primeiro momento — na
centralizacdo dos recursos, para depois redistribui-los na propor¢cdo do nimero de matriculas
existentes nas respectivas redes de ensino. Para a autora, essa estrutura ndo visa a ampliacao
dos recursos, mas a focalizacdo da sua aplicacdo, fato que corrobora a assertiva de que o
FUNDEF néo é um Fundo canalizador de novos recursos — tal como o FNDE —, mas de
gerenciamento, cuja tarefa foi concedida a Unido que o criou e o gerencia.

A aplicacdo/distribuicdo dos recursos do FUNDEF, segundo a Lei n° 9.424/96

estabelece que:

Art. 2° Os recursos do Fundo serdo aplicados na manutencdo e
desenvolvimento do ensino fundamental publico, e na valorizacdo de seu
Magistério.

§ 1° A distribuicdo dos recursos, no &mbito de cada Estado e do Distrito
Federal, dar-se-a, entre o Governo Estadual e os Governos Municipais, na
proporcdo do numero de alunos matriculados anualmente nas escolas
cadastradas das respectivas redes de ensino, considerando-se para esse fim:

I - as matriculas da 12 a 82 séries do ensino fundamental;
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§ 2° A distribuicdo a que se refere o paragrafo anterior, a partir de 1998,
deverd considerar, ainda, a diferenciacdo de custo por aluno, segundo os
niveis de ensino e tipos de estabelecimento, adotando-se a metodologia de
calculo e as correspondentes ponderagdes, de acordo com 0s seguintes
componentes:

| - 12 & 42 séries;

Il - 5% a 82 séries;

111 - estabelecimentos de ensino especial,

IV - escolas rurais.

8§ 3° Para efeitos dos céalculos mencionados no § 1° serdo computadas
exclusivamente as matriculas do ensino presencial.

O Decreto n°. 2.264 de 24 de dezembro de 1997 — que regulamentou a Lei n°
9.424/96, em ambito federal — acrescenta em relagdo a distribuicdo dos recursos do FUNDEF,

que:

Art. 2° O valor destinado ao Fundo de Manutengédo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério em cada Unidade da
Federacgdo serd creditado em contas individuais e especificas dos Governos
Estaduais, do Distrito Federal e dos respectivos Municipios, mediante
aplicacdo de coeficientes de distribuicdo a serem fixados anualmente.
§ 1° Para o estabelecimento dos coeficientes de distribuicdo serdo
considerados:

a) 0 nimero de alunos matriculados nas escolas cadastradas das respectivas
redes de ensino, apurado no Censo Escolar do exercicio anterior ao da
distribuicdo, considerando-se para este fim as matriculas de 12 a 82 séries do
ensino fundamental regular;

b) a estimativa de novas matriculas, elaborada pelo Ministério da Educacéo e
do Desporto;

c) a diferenciacdo de custo por aluno, segundo os niveis de ensino e os tipos
de estabelecimentos, conforme previsto no § 2° do artigo 2° da Lei n°® 9.424,
de 24 de dezembro de 1996.

8 3° Com base no Censo Escolar e nas demais informacdes publicadas, o
Ministério da Educacdo e do Desporto elaborara a tabela de coeficientes de
distribuicdo dos recursos do Fundo, e a publicara no Diario oficial até o
altimo dia atil de cada exercicio, para utilizacdo no ano subsequente,
remetendo as planilhas de calculo ao Tribunal de Contas da Unido, para
exame e controle.

§ 4° Somente serd admitida revisdo dos coeficientes de que trata o § 2° deste
artigo se houver determinagcdo do Tribunal de Contas da Unido, nesse
sentido.

8§ 5° O repasse dos recursos nos termos do "caput™ deste artigo sera efetuado
nas mesmas datas do repasse dos recursos de que trata o artigo 159 da
Constitui¢do, observados os mesmos procedimentos e forma de divulgacéo.
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2.1.4.2. A IMPLANTACAO DO FUNDEF: DIVERGENCIAS ENTRE A LEI E A
REALIDADE

O processo de implantacdo do FUNDEF no Brasil teve inicio em 1° de janeiro de
1998, mas foi antecipado no Estado do Para®, onde foi implantado no ano de 1997 com base
na Lei®.

Davies (2001) observa que dentre os muitos problemas do FUNDEF, o principal €
que — embora tenha sido apresentado como um Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental — ndo trouxe dinheiro novo para a educa¢cdo como um todo, uma vez que
se trata de um mecanismo de redistribuicdo de recursos previamente existentes e,
anteriormente vinculados a educacdo. Deste modo, 0 que acontece concretamente — pelo
mecanismo ter como critério de redistribuicdo dos recursos o numero de matriculas no ensino
fundamental — é que apenas alguns governos estaduais e municipais ganharam dinheiro novo.
Em contrapartida, outros entes federados perderam na mesma propor¢do. De acordo com
Davies (2001, p. 24) o ganho ou perda do governo com o FUNDEF é definido:

[...] pela diferencga entre o que contribui para ele (15% do ICMS, FPM, IPI-
Exportacdo e LC 87/96, no caso dos municipios, e 15% do ICMS, FPE, IPI-
Exportacéo e LC 87/96, no caso dos Estados) e o que recebe na distribuicao
do fundo em ambito estadual (montante calculado de acordo com o nimero
de matriculas no ensino fundamental regular contabilizadas no censo do
MEC) mais a complementacdo federal (se houver) e os rendimentos
financeiros com tais receitas do FUNDEF. Também vale a pena frisar que a
receita adicional com o FUNDEF deve ser contabilizada com acréscimo ao
percentual minimo, e ndo na base de célculo do minimo [...].

Em consequéncia desta sistematica, 0s governos que ganham tém mais condicGes
de desenvolver o ensino em sua rede, 0 que acaba se tornando muito mais dificil de ser feito
nos governos que perdem. Contudo, isso ndo significa que os governos que ganham irdo de
fato desenvolver suas redes (DAVIES, 2001).

Dados do Censo Escolar de 1998 apontam que naquele ano, as redes municipais
de ensino foram responsaveis, isoladamente, por todas as novas matriculas no ensino
fundamental. Enquanto outras redes apresentaram diminui¢do, a publica municipal teve

21,8% de matriculas a mais, totalizando 2,7 milhdes de alunos. A rede publica estadual

8 Os Paragrafos 4° ¢ 5° do artigo 1° da Lei n°. 9.424, que regulamentou o FUNDEF, determinava que “A
implantacdo do Fundo podera ser antecipada em relagdo a data prevista neste artigo, mediante lei no ambito de
cada Estado e do Distrito Federal (§ 4°)” e “No exercicio de 1997, a Unido dard prioridade, para concessdo de
assisténcia financeira, na forma prevista no artigo 211 § 1° da CF, aos Estados, ao Distrito Federal, e aos
municipios nos quais a implantacéo do Fundo for antecipada, na forma prevista no paragrafo anterior (§ 5°)”.

8 Antecipaco regulamentada no Estado do Para pela Lei Estadual n. 6.044 de 16 de abril de 1997.
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perdeu 837 mil alunos (-4,6%). Abaixo, na Tabela 01, temos um panorama mais completo da
dindmica das matriculas no ensino fundamental durante o periodo de vigéncia do FUNDEF:



Tabela 01: Matriculas no Ensino Fundamental — Regides e Esferas Governamentais (1997-2006)

1997 1998 1999 2000 2001
Regidao | ME | MM T ME | MM T ME | MM T ME | MM T ME | MM T
% % % % % % % % % %
NO | 631 369 | 2.835.063 | 52,0 | 48,0 | 3.053.763 | 49,3 | 50,7 | 3.164.547 | 451 | 54,9 | 3.134.914 | 433 | 56,7 | 3.125.135
NE |427 ] 57,3 | 9.911.994 | 376 | 62,4 | 11.107.969 | 36,0 | 64,0 | 11.526.350 | 34,5 | 65,5 | 11.545.629 | 32,6 | 67,4 | 11.482.302
CO [694 | 30,6 | 2.227.159 | 66,6 | 33,4 | 2.327.287 | 65,0 | 35,0 | 2.395.177 | 62,8 | 37,2 | 2.362.686 | 60,7 | 39,3 | 2.300.883
SD | 71,4 | 28,6 | 11.442.215 [ 64,9 | 351 | 11.710.686 | 61,5 | 38,5 | 11.670.737 | 59,1 | 40,9 | 11.471.040 | 56,4 | 43,6 | 11.202.363
S 57,3 | 42,7 | 4118641 | 56,2 | 43,8 | 4.180.319 | 550 | 45,0 | 4.107.914 | 54,2 | 458 | 4.077.656 | 53,3 | 46,7 | 4.041.387
BR | 59,3 | 40,7 | 30.535.072 | 53,3 | 46,7 | 32.380.024 | 50,8 | 49,2 | 32.864.725 | 48,7 | 51,3 | 32.591.925 | 46,6 | 46,6 | 32.152.070
2002 2003 2004 2005 2006
Regido | ME [ MM T ME | MM T ME | MM T ME | MM T ME | MM T
% % % % % % % % % %
NO | 41,4 ] 586 | 3.167.475 | 39,9 | 60,0 | 3.164.888 | 38,4 | 615 | 3.189.960 | 38,0 | 62,0 | 3.179.816 | 37,4 | 62,5 | 3.176.289
NE | 30,6 | 69,3 | 11.353.435 | 27,2 | 72,7 | 10.914.327 | 25,4 | 74,5 | 10.503.399 | 239 | 76,0 | 10.185.782 | 23,2 | 76,7 | 9.835.843
CO [592| 40,8 | 2.306.041 [56,9 | 43,0 | 2.223.700 | 56,0 | 43,9 | 2.185.212 | 54,6 | 453 | 2.147.207 | 535 | 46,4 | 2.129.747
SD | 54,3 | 456 | 11.037.750 | 52,7 | 47,2 | 10.832.953 | 51,3 | 48,6 | 10.818.004 | 49,9 | 50,0 | 10.739.468 | 48,9 | 51,0 | 10.739.796
S 51,9 | 48,1 | 4.024.462 | 51,3 | 486 | 4.000.759 | 50,7 | 49,2 | 3.959.746 | 50,3 | 49,7 | 3.879.791 | 49,8 | 50,2 | 3.907.980
BR | 446 | 553 | 31.889.195 | 426 | 57,3 | 31.136.627 | 41,4 | 58,5 | 30.656.321 | 40,3 | 59,6 | 30.132.064 | 39,7 | 60,3 | 29.789.655

Fonte: Censo Escolar (1997-2006). ME: Matriculas Estaduais; MM: Matriculas Municipais; T (%): Total.
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Ao analisarmos os dados da Tabela 01, observamos que a municipalizacdo das
matriculas do ensino fundamental avangou sobremaneira nas regides Norte e Nordeste, a
partir do ano de implantacdo nacional do FUNDEF (1998). Na regido Norte, houve
crescimento de 25,6 pontos percentuais de 1997 a 2006, e, na regido Nordeste, 0 aumento foi
de 19,4 pontos percentuais no mesmo periodo. A participacdo percentual das matriculas
municipais saltou de 36,9% para 62,5% na regido Norte e de 57,3% para 76,7% no Nordeste.
Em consequéncia, a participacao percentual das matriculas das redes estaduais foi reduzida de
63,1% para 37,4% na regido Norte e de 42,7% para 23,26% no Nordeste. Ndo por acaso sdo
nestas duas regides que se encontram 0s municipios mais pobres do pais.

Nas regibes mais privilegiadas economicamente — Sul e Sudeste — a
municipalizacdo também avangou, mas houve maior equilibrio na oferta de matriculas entre
as redes estaduais e municipais de ensino. Na regidao Sul, as matriculas municipais
apresentaram aumento de 42,7% em 1997 para 50,2% em 2006, na regido Sudeste 0 aumento
foi de 28,6% para 51,0% no mesmo periodo. A regido Centro-Oeste também apresentou
crescimento equilibrado da participacdo percentual dos municipios na oferta de matriculas,
saltando de 30,6% em 1997 para 46,41% em 2006.

Ndo ha davidas de que o principal responsavel pela mudanca no perfil de
atendimento educacional no periodo de 1997 a 2006 foi o0 FUNDEF. Ao atrelar grande parte
dos recursos ao ensino fundamental regular, este Fundo induziu o processo de
municipalizacdo, o que acabou por acarretar efeitos negativos no atendimento da educacéo
infantil e educacéo de jovens e adultos (DIDONET, 2006).

Pinto (2007) considera que esta mudanca no padrdo de divisdo de
responsabilidades desencadeada pelo FUNDEF, pouco contribuiu para aumentar a eficiéncia

de gestédo do sistema e menos ainda a qualidade do ensino, isto porque:

[...] Em geral, ndo houve consulta a comunidade escolar e os critérios de
decisdo foram essencialmente monetérios: de um lado os Estados querendo
reduzir seus alunos, de outro os municipios querendo ampliar suas receitas.
A preocupagdo com a qualidade do ensino esteve, em geral, ausente em boa
parte dos convénios de municipaliza¢do (PINTO, 2007, p. 880).

Castro e Duarte (2007) consideram, entretanto, que a transferéncia de matriculas
para a esfera municipal ocorreu de maneira muito acelerada, o que ndo permitiu que 0s
municipios se preparassem adequadamente para assumir estas responsabilidades. Os autores

avaliam ainda que a municipalizacdo — quando associada & auséncia do efetivo controle social
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e do regime de colaboracdo — tende a acarretar prejuizos & manutencéo e ao desenvolvimento
da etapa de ensino transferida, neste caso o ensino fundamental.

Outra consequéncia do aumento de participacdo dos municipios na oferta do
ensino fundamental foi o rompimento do equilibrio entre alunos atendidos e capacidade
financeira dos municipios. Em outras palavras, embora 0os municipios ja possuissem um total
de matriculas na educacdo basica maior que aquele apresentado pelos Estados, sua receita
liqguida de impostos era e continua sendo inferior aquela obtida pelos Estados, o que
demonstra uma situacdo de grande fragilidade do atual sistema de financiamento. Pinto (2007)
nos chama atencéo para esse fato e ressalta que o sistema de financiamento da educagdo s6
n&o entrou em colapso porque o FUNDEF transferiu recursos de uma esfera de governo para
outras.

Outro ponto importante que levantou discussdes durante a implantacdo e vigéncia
do FUNDEF foi o descumprimento da Unido da regra referente ao valor minimo como média
nacional. As criticas recairam no fato deste valor ter sido congelado em R$ 315,00 no ano de
1999, o que acarretou uma complementacao da Unido muito abaixo do que realmente deveria
ser pago.

Vasquez (2005) observa que o valor minimo fixado pelo Executivo sempre ficou
aquém do valor determinado pela Lei n°. 9.424/96. De acordo com o autor, -- considerando-se
o disposto na referida lei e a previsdo de receita apresentada quando da entrega pelo
Executivo da proposta orcamentaria ao Congresso Nacional — em 1998 teria ocorrido a
complementacdo para 16 Estados, em 1999 para 11 Estados, em 2000 também para 11
Estados, em 2001 para 09 Estados e em 2002 e 2003 para 14 Estados. Segundo o autor, se em
1998 a diferenca per capita de 1% a 42 série e de 5% a 82 série e educacdo especial ficou em
R$103,80, em 2003 esta diferenca ja era R$ 287,80 para 12 a 42 série e R$ 301,60 para 5% a 82
série e educacéo especial.

Callegari (2002) analisa o descumprimento da Unido em relagdo a
complementacdo ao FUNDEF e enfatiza que o valor minimo anual por aluno em 1998 deveria

ter sido de R$ 417,60. Esta distorgdo de valores teria ocorrido, principalmente, em fungao:

[...] do Poder Executivo ndo ter respeitado o Artigo 6° da Lei n® 9.424/96 que
apresenta o estabelecimento do minimo anual por aluno como resultado da
previsdo de receita total para o Fundo e a matricula total do Ensino
Fundamental no ano anterior acrescida do total estimado de novas
matriculas. Por esta formula, 0 minimo deveria se dar pela média nacional
nos primeiros 5 anos de vigéncia do fundo (ROSSINHOL, 2010).
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Na Tabela 02 abaixo ilustrada observamos com mais detalhes os valores de

complementagdo da Unido e o impacto sofrido no periodo de vigéncia®® do FUNDEF, em

virtude do descumprimento da Lei pela Uniéo:

Tabela 02: Valores de complementagdo da Unido ao FUNDEF e participagdo percentual na carga tributéria total da
Unifo (1998-2005)

Origem 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Comdp;emggam 434819 | 675.061 | 505.636 | 477.449 | 421.804 | 335.746 | 484.995 | 209.255
P.P. 3,29 4,43 2,86 2,38 1,84 1,33 1,70 1,13

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. FUNDEF: Fundo de desenvolvimento do Ensino Fundamental e de

Valorizacdo do Magistério. Boletim n® 1 ano | — boletim n°12 ano IX.
P.P.: Participacdo Percentual da complementacéo da Unido ao FUNDEF na carga tributéria total da Unido.

A andlise dos dados da Tabela 02 nos permite avaliar que a complementacdo da
Unido representava em seu primeiro ano 3,29% do montante de arrecadagédo, apresentou
aumento de 1,14 pontos percentuais no ano seguinte (1999) e em 2000 comegou a apresentar
gueda significativa de 1,57 pontos percentuais. Essa tendéncia continuou e culminou em 2005
na reducdo deste valor a 1,13% da participacdo percentual na receita tributaria total
arrecadada pela Unido, representando em valores reais menos da metade do valor inicialmente
pago em 1998. Estes dados refletem a desvalorizacdo e o descumprimento da Unido em
relacdo a sua responsabilidade supletiva estabelecida em Lei. Ressalta-se ainda que, 0
descumprimento das regras estabelecidas em Lei para o calculo do repasse da
complementacdo, fez com que o total de Estados beneficiados reduzisse significativamente.
Inicialmente (1998) eram seis, aumentaram para oito em 1999, reduziram para sete em 2000 e
no ultimo ano de vigéncia do Fundo reduziram para apenas dois (Para e Maranhao).

Castro®® (2007), ao analisar a relagdo de gastos em educagdo de 1995 a 2005,
avalia que houve aumento de 42% dos gastos totais em educacdo no periodo analisado, mas
enfatiza a significativa reducdo da participacao relativa da Unido e dos Estados.

Para melhor compreensdo, abaixo, no Grafico 01, estdo ilustrados os dados
comparativos relativos a participacdo das unidades federadas no financiamento do ensino

fundamental em 1995 e 2005.

% Na Tabela 02 falta 0 ano de 2006, que nio consta, pois n&o tivemos acesso aos dados.

%1 0 autor utiliza o conceito de Gasto Publico Educacional — GPEdu, incluindo os recursos financeiros brutos
gue sdo empregados pelo Setor Publico na Educacao, correspondendo ao custo de bens e servicos, inclusive
bens de capital, sem deducdo de depreciacéo.
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Gréfico 01: Variagdo dos valores gastos com o financiamento do ensino
fundamental pelos entes federados (Unido, Estados e Municipios): 1995- 2005 (em
milhdes de R$).
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Fonte: Castro; Duarte (2007).

Os dados do Grafico 01 nos possibilitam perceber que o gasto total com educacéo
no Brasil aumentou significativamente (em torno de 50%) de 1995 a 2005. Deste montante,
boa parte foi direcionada para o financiamento do ensino fundamental.

Quando comparados os gastos das trés esferas de governo, observamos que 0S
municipios apresentaram crescimento na participacdo percentual do financiamento da
educacdo. Em 1995, esta participacdo representava 27,93% do montante dos recursos, e em
2005 ja atingiam 38,9% do total. Em contrapartida tanto os Estados quanto a Unido
diminuiram seus gastos de 48,27% e 23,8% em 1995, para 42% e 19,1% em 2005,
respectivamente.

Estes dados corroboram a assertiva de muitos autores (ARELARO e KRUPPA,
2002; DIDONET, 2006; PINTO, 2006; CASTRO e DUARTE, 2007) de que a Unido acabou
se desresponsabilizando pelo financiamento do ensino fundamental no periodo de vigéncia do
FUNDEF.

No que se referem as desigualdades regionais, estudos tém demonstrado que a
fixacdo de valores/aluno/ano defasados pela Unido acabaram por intensifica-las ao invés de
reduzi-las, tal como era a argumentacdo a época de formulacdo do FUNDEF. Para melhor
compreensdo do impacto da diferenciacdo dos valores gastos por aluno, temos abaixo no
Gréafico 02 os valores praticados em alguns Estados selecionados aleatoriamente a titulo de

comparagao:
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Grafico 02: Valores médios por aluno do ensino fundamental do FUNDEF praticados em
2006 em Estados selecionados — em R$
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Fonte: Boletim de dezembro de 2006 da Secretaria do Tesouro Nacional.

Pelo Grafico 02, podemos observar a grande disparidade entre os Estados da
federacdo. Excetuando-se os casos de Estados como Amapd, Acre e Roraima, — que por terem
baixa densidade populacional apresentam valores elevados — tomamos como exemplo de
desigualdade o valor/aluno de S&o Paulo. Este valor representa valor superior ao dobro
praticado pelos Estados do Maranhdo, Para, Alagoas, Bahia, Ceara e Piaui. Nestes seis
Estados os valores por aluno foram inferiores a R$ 70,00/més em 2006. Em relagdo a esta

desvalorizacéo, Pinto (2007, p. 886) observa que:

[...] Mesmo considerando o valor médio do FUNDEF, que em 2006 foi de
cerca de R$ 100,00, quantia que segundo a Emenda Constitucional n°. 14
que criou o fundo, deveria ser o valor minimo nacional, constata-se que € um
valor muito inferior ao praticado por boa parte das escolas privadas e é cerca
da metade do valor praticado pelo Chile, e 10% do valor praticado pelos
Estados Unidos, quando se considera a paridade das moedas.

A CNTE j4 apontava esta tendéncia em 1999, quando o valor minimo como media
nacional por aluno foi congelado em R$ 315,00, e da seguinte maneira avaliou a situa¢do no

documento intitulado “FUNDEF': avaliagdo do primeiro ano””

[...] A crise instalada no pais e as medidas de ajuste fiscal para tentar conter
0 desequilibrio das contas publicas penalizam ainda mais setores ja pouco
priorizados, como a educagdo [...]. A priorizacdo da educacdo cai
definitivamente por terra quando analisamos 0s ndmeros, a partir de 1998,
ano em que o FUNDEF entra oficialmente em vigor [...]. Mas, fruto da
prépria politica recessiva do governo, as receitas federativas tém caido
vertiginosamente [...]. Com as medidas do recente acordo com o FMI, o
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Executivo aprofunda ainda mais a crise da educagdo publica [...]. Para a
educacdo bésica, 0 mesmo Valor-Minimo-anual por aluno do FUNDEF
praticado em 1998, ja indica os prejuizos e as dificuldades pelas quais
passardo a educacdo infantil, ensinos fundamental e médio. No caso
especifico do FUNDEF a matemaética do governo aponta para uma redugéo
no atendimento de alunos. A ideia ja ventilada pelo MEC/INEP ¢é a de
restringir o FUNDEF apenas para as criangas de 7 a 14 anos, 0 que na
préatica excluiria mais de 7 milhdes de alunos das escolas publicas (apud
MARTINS, 2009, p. 162).

Na mesma direcdo, a UNDIME — no documento intitulado “O FUNDEF na
avaliagdo da UNDIME " de 16/03/99 — apontava que:

[...] O congelamento do valor do custo-aluno em R$ 315,00 apena os estados
e 0s municipios, favorecendo a posi¢do do governo federal em diminuir sua
participacdo em termos de complementacdo de recursos. A experiéncia de
um ano mostrou que o Brasil possui condi¢des financeiras para operar com
um custo-aluno maior, cumprindo a lei proposta pelo préprio Executivo
Federal (apud MARTINS, 2009, p. 163).

Em 2002, estas entidades apoiariam a movimentacdo promovida pela Campanha
Nacional pelo Direito a Educacdo junto ao Ministério Publico, com o fim de garantir a
aplicacdo da Lei do FUNDEF no que se referia aos valores/aluno/ano estipulados pela Unido
e a consequente complementacao.

Com a eleicdo do presidente Lula, a expectativa em relacdo a alteracfes ao valor
minimo aluno/ano foi logo frustrada. Em virtude disso, a CNTE enviou Carta dirigida aos
Ministros da Fazenda, Casa Civil e Educacdo (Oficio n® 258/03), em que expressava seu

descontentamento da seguinte maneira:

Desde sua implementagdo, em 1998, a Lei 9.424/96 tem sido descumprida,
onerando Estados e Municipios, que deixam de receber mais recursos da
Unido para investimento no Ensino fundamental. Com a posse do novo
governo, considerdvamos que essa ilegalidade fosse corrigida, haja vista que
0 assunto compunha a plataforma do candidato Luiz Inacio Lula da Silva.
Para surpresa de todos, nesse ano de 2003, o governo federal ndo s6 deixou
de cumprir a lei, mais uma vez, como tem praticado o menor valor “per
capita” desde a implantacdo do FUNDEF: R$ 446,00 ¢ R$ 468,30, quando o
correto seria R$ 700,00 e R$ 735,00 (apud MARTINS, 2009, p. 165).

Com a mesma linha de argumentacdo, a Campanha Nacional pelo Direito a
Educagao langou Nota Publica em que manifestava “[...] indignac¢ao diante do fato de que a

proposta de lei orcamentaria (para 2004) encaminhada pelo governo ao Congresso Nacional,



113

caso aprovada, prevé perda real para a educacdo, de 13,4%, e ndo garante 0S recursos
necessarios ao cumprimento da Lei do FUNDEF [...]” (apud MARTINS, 2009, p. 165).

No que se refere ao controle social dos recursos do FUNDEF, Davies (2001)
compreende que o Conselho do Fundo teve um potencial democréatico bastante limitado por
uma série de razdes. Em primeiro lugar devido ao Conselho ter sido “mais estatal do que
social”, uma vez que era composto mais por representantes do Estado que da sociedade.

Segundo a Lei n° 9.424/96, o Conselho Federal, por exemplo:

[...] terd no minimo seis membros, trés deles representando diferentes esferas
do Estado (Executivo Federal, secretarios Estaduais de Educagéo, secretarios
Municipais de Educacdo), 1 representando um 6rgdo com forte viés estatal
(o Conselho Nacional de Educagdo) e apenas 2 representando a sociedade
(um da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE) e
outro de pais de alunos e professores das escolas publicas do ensino
fundamental) (DAVIES, 2001, p. 39).

Essa organizacdo repetiu-se na composi¢do dos Conselhos Estaduais e, segundo
Davies (2001), teria menos possibilidades de ocorrer no ambito do municipio — devido a
composicdo, ao menos formalmente prever a participacdo de no minimo quatro membros,
sendo apenas um da Secretaria Municipal de Educagdo. Contudo, — diante da predominancia
do clientelismo e do fisiologismo nas relagcdes entre governantes e entidades representantes da
sociedade — o que se viu foram os representantes da sociedade serem indicados pelos
prefeitos, dando apenas uma fachada social ao Conselho que representou os interesses dos
governantes. Este fendmeno se repetiu em grande parte dos municipios brasileiros.

Como qualquer outra politica publica, o FUNDEF teve suas deficiéncias e
consideraveis implicacdes para as relacdes federativas, bem como para a colaboragédo entre os
entes federados. Esta experiéncia revelou que havia a necessidade de se reformular a
estrutura/engenharia da politica de financiamento da educacgéo basica. Deste modo, teve inicio
0 debate em torno do FUNDEB, que sera discutido no proximo item.

2.2. 0 PROCESSO DE FORMULACAO DO FUNDEB

O processo de formulacdo do FUNDEB comecou pouco tempo apds o inicio da
vigéncia do FUNDEF, quando se pensava em um Fundo que o substituisse e corrigisse as suas
deficiéncias. A primeira proposta ingressou na agenda parlamentar com a apresentacdo da
PEC n°. 112/99, apresentada pela bancada do Partido dos Trabalhadores (PT) na Camara dos
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Deputados. A Deputada lara Bernardi apresentou nesta Casa 0s objetivos e as caracteristicas
da PEC n°. 112/99, que incluia a composic¢do de um Fundo com 25% de todos os impostos e
propunha ainda a subvinculacdo de 80% dos recursos para a valorizacdo dos profissionais da
educacdo (MARTINS, 2009).

Segundo a Proposta do PT, o Fundo que viria a substituir o FUNDEF deveria
abranger todas as matriculas da educacdo bésica, com o objetivo de corrigir as desigualdades
decorrentes da focalizacdo de investimentos no ensino fundamental proporcionada pelo
FUNDEF. Contudo, esta Proposta ndo chegou a ser discutida na Camara.

Posteriormente, outras propostas foram apresentadas e tinham como principal
elemento a continuidade da I6gica de financiamento consubstanciada por meio do FUNDEF.
Abaixo no Quadro 06 encontram-se organizadas as principais ideias contidas nestas

propostas:

Quadro 06: Propostas de Emendas Constitucionais sugerindo novo Fundo ou alterando/prorrogando o
FUNDEF

Ideia PEC (n%ano) Principais Caracteristicas

Propde um Fundo, com vigéncia de dez anos, para a educagéo
basica, formado por 25% dos impostos e transferéncias dos Estados
e municipios;

Eleva para 20% a parcela de impostos federais vinculada & educacéo;
Complementacdo da Unido ao Fundo que equalize o custo-aluno-
qualidade, garantindo padrdo minimo de qualidade do ensino.

Propde um Fundo de natureza permanente, contemplando a
educacao basica, formado por 18% da quota parte estadual do ICMS,
FPE e IPI-Exp. e 20% da quota parte municipal do ICMS e FPM;
Eleva para 20% a parcela de impostos federais vinculada & educacéo;
Complementacgdo da Unido ao Fundo que assegure um valor minimo
por aluno/ano correspondente ao valor médio nacional por
aluno/ano, calculado a partir da receita total e do nimero de alunos
total da educacdo bésica no pais.

Propde um Fundo permanente para a educacédo infantil, formado por
5% do FPM e das quotas municipais do ICMS e do IPI-Exp.,
mantendo o FUNDEF;

PEC 37/2003 | A Unido passa a aplicar na educac¢do infantil o minimo de 10% dos
18% de impostos federais vinculados & educacéo;

Complementa¢do da Unido ao Fundo que assegure um valor minimo
nacional por aluno/ano fixado.

Propde um Fundo permanente para a educacéo infantil, direcionado
a criangas de 0 a 3 anos de idade, formado por 20% do IPTU, ISS e
PEC 105/2003 | ITBIF (mantendo o FUNDEF);

Um Fundo nacional destinado a complementar os recursos
municipais, formado por 1% do IR e IP1 e 6% do PIS/PASEP.
Propde um Fundo para a educacgdo infantil, outro para o ensino
médio e manttm o FUNDEF, resultando em trés Fundos
permanentes;

PEC 190/2003 | O Fundo para o ensino médio seria formado por 30% dos 25% da
receita de impostos e transferéncias dos Estados vinculados a
educacao;

O Fundo para a educacdo infantil seria formado por 30% dos 25% da

PEC 112/1999

PEC 34/2002

Criacdo de
novo Fundo
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receita de impostos e transferéncias de cada municipio, vinculados a
educacdo;

Amplia de 18% para 25% a parcela de impostos federais vinculada a
educacdo, sendo que 21% dos 25% se destinariam a
complementagdo da Unido aos trés Fundos propostos (1/3 para cada
Fundo).

Fundo com vigéncia de 14 anos, contemplando a educacdo basica,
formado por 20% dos principais impostos e transferéncias dos
Estados e municipios;

A complementacdo da Unido alcancaria 10% do total do Fundo em
trés anos;

Implantacgdo gradual, alcan¢ando a plenitude no 3° ano de vigéncia.
Prorroga 0 FUNDEF até 2011;

PEC 536/1997

ZSOIELONQS?E Torna a educagdo infantil obrigatéria e gratuita;
com PEC 173/2003 | Insere a educacdo infantil no FUNDEF;
~ Inclui a educacéo infantil como beneficiaria da aplicacdo minima de
adaptacoes

30% dos 18% da receita de impostos da Unido vinculada & educacéo.
Prorrogacdo | PEC 467/2001 | Prorroga a vigéncia do FUNDEF por mais dez anos (até 2016).
do FUNDEF PEC 29/2002 | Duplica o prazo de vigéncia do FUNDEF de 10 para 20 anos.

com alteraces | PEC 522/2002 | Torna o FUNDEF permanente.

Fonte: Textos das PECs mencionadas (apud BORGES, 2007).

Os dados do Quadro 06 nos permitem compreender que as variadas propostas —
ainda que em sua maioria reivindicassem a continuidade do FUNDEF, baseada na sua grande
aceitacdo/aprovacao no pais — argumentavam no sentido de tentar incorporar ao referido
Fundo dois elementos que eram alvos de constantes criticas: a exclusdo da educacéo infantil
como etapa a ser contemplada com recursos; e a insuficiéncia de recursos®, em grande parte
devido ao baixo comprometimento da Unido.

Com a eleicdo do presidente Lula gerou-se a expectativa do envio de mensagem
de Emenda Constitucional que alterasse a configuracdo do FUNDEF, visto que a idéia-forca
do novo governo era a incluséo social, conforme apresentada em seu programa de governo®
durante a campanha & presidéncia, onde figurava, entre outros elementos®, o compromisso de
implantacdo do FUNDEB, ainda que sem especificar maiores detalhes sobre sua composicao.
Entretanto, — seguindo o exemplo de seu antecessor — a gestdo Lula ja sinalizava para a
conformacédo das a¢des do governo, com a priorizagéo do ajuste fiscal; fixacdo de metas de
inflacdo; responsabilidade fiscal, e geracdo de superavits primarios (MARTINS, 2009;
ARAUJO, 2007).

%2 Ressaltamos que este elemento esteve presente como reivindicacdo antes mesmo da aprovagio do FUNDEF
por meio da PEC 78/1995, que propunha o aumento da vinculagdo dos impostos da Unido em Educacdo de 18%
para 25%.

% Segundo este Plano de Governo, uma das prioridades de Lula caso eleito seria: “[...] reexaminar os vetos do
presidente Fernando Henrique ao PNE, criando as condicOes para que através do esfor¢o conjunto da Uniédo,
Estados, Distrito Federal e municipios, o percentual de gastos publicos em educagdo em relagdo ao Produto
Interno Bruto (PIB) sejam elevados para o minimo de 7% no periodo de 10 anos” (p. 32).

% Outro elemento era a definicio de um “custo-aluno-qualidade como parametro para aplicacéo de recursos
federais, estaduais e municipais” (p. 31).
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Apesar desta conformacéo, no Plano Plurianual (2004-2007) o presidente Lula
argumentava em prol da descentralizacdo, no que se refere as politicas para o financiamento
da educacdo. O enfrentamento deste desafio exigiria “um esfor¢o amplo de cooperagdo entre

as trés esferas de governo e de parceria com a iniciativa privada”. Afirmava ainda que:

A Federagio pede a sua revitalizagdo, integrando Unido, estados e
municipios, e dando origem a um novo modelo de descentralizagdo
coordenada, a partir da recuperacdo do papel indutor do governo federal,
aliado a um maior controle e participacdo social nas acgdes de
desenvolvimento regional e local (BRASIL, Plano Plurianual 2004-2007).

Em 2004, teve inicio a realizacdo dos primeiros coléquios organizados pelo MEC,
com a finalidade de discutir o que seria a proposta preliminar do FUNDEB. Os participantes
foram os gestores estaduais e municipais de educacdo, além de representantes de movimentos
sociais, tais como UNDIME, CNTE e Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo. A partir
dessa discussdo preliminar, o MEC iniciou o debate com o Ministério da Fazenda e a Casa
Civil, da qual resultou a proposta de Fundo encaminhada ao Congresso Nacional.

Apbs o envio da Proposta, comecaram as audiéncias publicas, que foram
realizadas da Camara dos Deputados, com a participacdo ativa das representacGes dos
movimentos sociais e de gestores da Educacdo e de Financgas nas esferas federal, estadual e
municipal. Nesta ocasido, o cerne do debate foi, inicialmente, a questdo do saneamento das
insuficiéncias do FUNDEF e também o reconhecimento dos seus aspectos positivos.

A seguir, no Quadro 07 encontram-se compiladas as principais informacGes
referentes as propostas vinculadas ao FUNDEB, as entidades que as propuseram/apoiavam, e

aquelas que se opunham.

Quadro 07: Entidades Representativas do Movimento Social e de Gestores da Educacéo e de Financgas nas esferas
federativas — PEC do FUNDEB

Proposta Proponente/Apoiador Opositor
Incluséo das creches, sem | UNDIME, CNM, FNP, ABM, CONSED
envolvimento dos impostos | CONANDA, Campanha Nacional

municipais pelo Direito & Educacio, MIEIB,

FUNDEB PRA VALER, UNCME

Inclusdo das institui¢des conveniadas

UNDIME, FNP

Destinagdo para a educacdo basica
publica

Campanha Nacional pelo Direito a
Educagdo, CNTE

Complementacéo da Unido
correspondente a 10% do valor total
do fundo

CONSED, UNDIME, FNP, MEC,
CONFAZ

MINISTERIO DA FAZENDA

Vinculagédo de 20% em lugar de 25%
dos impostos da cesta para
constituicio do FUNDEB

CONSED, UNDIME, Campanha
Nacional pelo Direito a Educagéo

CNTE

Retirada do IRRF

CONSED, CONFAZ, FNP, CNM
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Distribuicdo dos recursos segundo a | CONSED -
area de atuacdo prioritaria

Néo utilizacdo do salario-educacdo | CONSED, UNDIME, CNTE, -
como fonte da complementacdo da | MEC
Unido

Complementacdo da Unido para | CONSED -
todos os Estados

Constituicdo dos fundos sem | CONSED, CONFAZ UNDIME, MEC
gradualismo

Atendimento prioritario ao ensino - UNDIME
regular

Permanéncia da vinculagdo do | UNDIME CONSED
salario-educacdo apenas no ensino

fundamental

Referéncia ao padrdo minimo de | UNDIME, CONSED -
qualidade

Fundo UGnico UNDIME, FNP, MEC CNM

Fonte: Martins (2009)

Siglas: CNM - Confederacdo Nacional dos Municipios; FNP - Frente Nacional de Prefeitos; ABM — Associagdo
Brasileira de Municipios; CONANDA - Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente; MIEIB -
Movimento Interféruns de Educacédo Infantil do Brasil; UNCME - Uni&o Nacional dos Conselhos Municipais de
Educacdo; CONFAZ — Conselho Nacional de Politica Fazendaria; CONSED — Conselho Nacional de Secretarios
de Educacéo.

Percebemos pela analise das informagcbes do Quadro 07, que as propostas
apresentadas congregavam reivindicacdes pertinentes e que estiveram presentes nos debates
acerca das deficiéncias do FUNDEF. Um dos temas mais frequentes refere-se ao aumento de
recursos vinculados ao novo Fundo, bem como a ampliacdo da abrangéncia de etapas de
ensino a serem financiadas. Outros pontos em destaque dizem respeito a repercussdo
financeira do Fundo, baseada na redistribuicdo de seus recursos, bem como na flexibilizacdo
da gestdo e maior participacdo da Unido na sua complementacéo.

A discussdo acerca da criagdo de um Fundo que substituisse o FUNDEF
envolveu ainda a forma e abrangéncia que este teria, em termos: um Fundo Unico para o
financiamento da educacdo — em alguns casos com a inclusdo da Educacdo Infantil e Ensino
Médio —; ou fundos especificos para financiar cada nivel de ensino da Educacéo Bésica. Estas
propostas podem ser melhores visualizadas no Quadro 08, abaixo ilustrado:

Quadro 08: PECs que contemplam a criacdo/manutencdo de Fundos para o financiamento da Educacdo (2002-
2006)

Proposta Autor Proposta de Fundos para o Financiamento da

Educacéo
29/2002 ‘:‘Aeg‘;dor Francisco Escorcio (PMDB- | A 1ia 4 vigencia do FUNDEF

034/2002 | Senador Ricardo Santos (PSDB-ES) Cria 0 FUNDEB

522/2002 Dep. Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR) Amplia a vigéncia do FUNDEF

573/2002 | Dep. Padre Rogue (PT-PR) mréfg”;o gupilrJioNr?EF e cria o FUNDES (para a

037/2003 | Dep. Severiano Alves (PDT-BA) II\E/I dauné:(;o?nfgxill\lDEF e cria um Fundo para a

092/2003 | Dep. Janete Capiberibe (PSB-AP) Mantém o FUNDEF e cria um Fundo para a
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Educagdo Infantil - FUNAEI

Mantém o FUNDEF e cria um Fundo para a
Educagdo Infantil - FUNAEI

Mantém o FUNDEF e cria um Fundo para a
Educacéo Infantil e Ensino Médio

Mantém o FUNDEF e cria um Fundo para o Ensino
217/2003 | Dep. Selma Schons (PT-PR) Superior - FUNDES

415/2005 | Poder Executivo Cria 0 FUNDEB

Originada da PEC 29/2002 do Senador . o
502/2006 Francisco Escorcio (PMDB-MA) Amplia a vigéncia do FUNDEF

105/2003 | Dep. Janete Capiberibe (PSB-AP)

190/2003 | Dep. Raquel Teixeira (PSDB-GO)

Fonte: Senado e Camara dos Deputados.

Percebemos pelos dados do Quadro 08 a pertinéncia das propostas que — mesmo
reivindicando, em sua maioria, a existéncia de um Fundo ou de véarios Fundos para o
financiamento da educacdo — trazem em si ndo apenas a sistematica de administracdo dos
recursos, mas também, a revisdo da engenharia de distribuicdo destes recursos entre 0s niveis
de ensino. Deste modo, justificava-se a necessidade de novos recursos para que os diferentes
niveis de ensino n&o se tornassem concorrentes a disputarem o mesmo montante de recursos.

Por isso, faz-se relevante observarmos que, apesar das PECs apresentadas no
Quadro 08 trazerem como propostas principais a ampliacdo e/ou criacdo de um novo Fundo
de financiamento, algumas destas proposicdes ndo estdo presentes entre aquelas que
incorporam aumento de percentuais ou novas fontes de recursos. Isso fica evidente na
proposta 37/2003, que sugere a inclusdo da educacdo infantil no FUNDEF, no entanto, caso
aprovada, apenas realocaria os recursos do ensino fundamental para a educacdo infantil.
Diferentemente desta proposta, as PECs 92/2003 e 105/2003 — de autoria da Deputada Janete
Capiberibe (PSB-AP) — propunham o aumento das receitas destinadas ao FUNDEF e a
criacdo de Fundo especifico para o financiamento da Educacéo Infantil®®.

O debate sobre a existéncia de um ou mais Fundos para o financiamento da
educacdo também se fez presente no decorrer das discussdes expressas pelas PECs. Um
exemplo disso é a PEC 190/2003, de autoria da Deputada Raquel Teixeira (PSDB-GO), que
objetivava a criacdo de trés Fundos para financiar individualmente a educacdo infantil, o
ensino fundamental e o ensino médio, por meio da ampliacdo do percentual da Unido aplicado

em educacdo, de 18 para 25% -- elevando-se 1,75% ao ano até atingir os 25%, com a

% A PEC 105/2003 apresentava a reedicdo da PEC 92/2003, devolvida por falta do nimero minimo de
assinaturas. Ela propunha a criagcdo do Fundo para a Educacdo Infantil- FUNAEI, composto por 1% da receita
bruta do Imposto de Renda - IR e do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI, 6% das contribuicfes
do Programa de Integracdo Social e do Programa de Formacdo do Patrim6nio do Servidor Publico
(PIS/Pasep). Além disso, haveria um Fundo Municipal, portanto, diferindo de Municipio para Municipio com
25% do Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), do Imposto sobre Servicos de Qualquer
Natureza (ISS) e do Imposto sobre Transmissdo de Bens Inter Vivos (ITBI) (ROSSINHOLI, 2010).



119

manutencdo dos percentuais investidos por Estados, Distrito Federal e Municipios em 25%.
Estabelecia ainda que Estados e municipios aplicariam, minimamente, 30% desses recursos
em um Fundo préprio de manutencdo e desenvolvimento do ensino médio e educacao infantil,
respectivamente®.

Abreu (2004), ao analisar a proposicao de trés fundos para o financiamento das
diferentes etapas da educacdo basica individualmente, entende que ao se considerar 0s sérios
prejuizos para o ensino fundamental e as dificuldades de ordem federativa e operacional que
poderiam advir da implantacdo do FUNDEB, seria recomendavel que a sociedade brasileira
refletisse acerca da alternativa de trés fundos para o financiamento da educacdo bésica, de

maneira que:

[..] Para o ensino fundamental, mantém-se o FUNDEF, com
aperfeicoamentos (por exemplo, redefini¢cdo da formula de calculo do valor
minimo nacional por aluno/ano, melhoria do controle social, redefinicdo da
diferenciacéo do valor por aluno no ensino fundamental).

Para a educacdo infantil, cria-se um fundo constituido com parte dos
recursos vinculados pela Constituicdo Federal a despesas com ensino no
ambito dos Municipios, redistribuidos entre os Municipios de cada Estado
conforme a matricula nos 4 a 6 anos, ou 4 e 5 anos, e a populagdo de 0 a 3,
podendo ainda levar em conta fatores relativos ao nivel de desenvolvimento
socioecondbmico  dos municipios, e, como no FUNDEF, com
complementacdo da Unido para os fundos estaduais com valor anual por
crianga menor do que a ser fixado.

[...] Para o ensino médio, cria-se um fundo com recursos préprios em cada
Estado, também constituido com parte dos recursos vinculados pela
Constituicdo Federal a despesas com ensino no ambito dos Estados, e com
complementacdo da Unido a ser definida considerando-se a matricula no
ensino regular, a populagdo na faixa etéaria de 15 a 17 anos, e a matricula em
EJA neste nivel de ensino (ABREU, 2004, p. 17-18).

Para esta proposicdo, Abreu (2004) apoiava-se na justificativa de que, com a
criagdo do FUNDEF, houve o crescimento da demanda pelo ensino médio e, com isso, 0S
Estados deixaram de atuar na educacdo infantil, sendo estas matriculas assumidas pelos
municipios. Desta feita, haveria a necessidade de investimentos mais focalizados e que

estivessem de acordo com as novas responsabilidades assumidas.

% A Unido complementaria estes fundos, destinando minimamente 21% dos 25% definidos no artigo 212. A
divisdo se daria em parcelas iguais para os trés fundos. Mantinha-se o valor minimo por aluno para o Ensino
Fundamental e criava-o para os outros niveis para que houvesse a complementacéo da Unido. A PEC 190/2003,
assim como outras, foi apensada a PEC 536/1997 do Deputado Valdemar Costa Neto do (PL-SP)
(ROSSINHOLLI, 2010).
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Davies (2006) contra argumenta acerca da existéncia de vérios Fundos para
financiar a educagéo, visto que em seu entendimento poderia ocorrer uma fragmentacdo da

educacéo escolar. Por isso:

[...] a educacdo ndo pode ser pensada em pedagos, como se uma parte (a
graduacdo ou a pos-graduacdo, por exemplo) pudesse funcionar bem sem as
outras (a educacdo béasica, por exemplo). Sé uma perspectiva de totalidade,
abrangendo desde a creche até a pds-graduacdo, pode enfrentar alguns dos
problemas bésicos da educagdo (DAVIES, 2006, p. 755).

Nesse contexto, a discussdo sobre a constru¢do do novo Fundo que substituiria o
FUNDEF aludiu ao conflito federativo por meio dos temas que vinham sendo discutidos pelos
congressistas e das diferentes entidades representativas da sociedade civil. Assim, a discussao
centrou-se em categorias frequentemente presentes em debates federativos, tais como: a
universalizacdo das politicas; padrdo de qualidade; regime de colaboragdo; equidade. Martins
(2009) destaca que, no caso do FUNDERB se:

[...] registrou a alteracdo das relacfes federativas. No Legislativo, além do
consenso em relagdo aos valores educacionais, surgiram divergéncias que
refletiram conflitos federativos e houve permeabilidade as posicdes de atores
da comunidade educacional, cuja participacdo no processo de elaboracdo da
legislacdo foi mais organizada e significativa por ocasido do debate do
Fundeb. Entre os aspectos sujeitos a saneamento, foram destacados: a
limitagdo do Fundef ao ensino fundamental e a complementagéo insuficiente
da Unido ao Fundef, o que comprometia a equidade entre os alunos de
diferentes estados; e a fragilidade do funcionamento dos 6rgédos de controle
social (MARTINS, 2009, p. 199).

Contudo, houve consenso em torno de alguns pontos — considerados elementos
positivos do FUNDEF — e que deveriam ser mantidos no FUNDEB, tais como: (i) a natureza
contabil do Fundo; (ii) as contas Unicas e especificas com repasses automaticos; (iii) a
limitacdo do Fundo ao ambito de cada Estado, sem redistribuicdo de recursos para além das
fronteiras estaduais; (iv) a aplicacdo de diferentes ponderagdes para etapas e modalidades de
ensino e tipos de estabelecimento; (v) o controle social e acompanhamento exercido por
conselhos nas trés esferas federativas;, (vi) a destinacdo a acbes de manutencdo e
desenvolvimento do ensino na educacdo bésica (artigo 70 da LDB); (vii) a possibilidade de
retificacdo dos dados do censo por demanda dos entes federados; (viii) a complementacdo da
Unido (MARTINS, 2009).
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Alcancado este consenso inicial, durante o desenvolvimento das discussdes sobre
a composicdo do novo Fundo, ocorreu o posicionamento do governo Lula favorével a
aprovacao de um Fundo Unico, o FUNDEB. Assim, em 2004, o MEC apresentou 0s principais
objetivos do Fundo, entre eles estava 0 aumento do nimero de alunos financiados de 31,2
para 47,7 milhdes, o que representava aumento de 52,88% do nimero de alunos a serem
incorporados, ampliando assim a abrangéncia do FUNDEF de maneira bastante
consideravel®’
de R$ 28,7 para R$ 51 bilhGes e da complementacdo da Unido de R$ 446 para 1,3 bilhdo.

Além disso, apresentava-se a ampliacdo (considerando-se os 60% do FUNDEF) para 80% no

. A estimativa era de aumento do montante de recursos destinados a educacgéo

gasto com o pagamento de profissionais da Educacdo Bésica (ROSSINHOLI, 2010).

Em 2005, a Presidéncia da Republica divulgou o anteprojeto que alteraria a
sistematica de financiamento da educacdo, este anteprojeto foi elaborado pelo MEC e
intitulava-se “Versdo preliminar para discussdo”. De acordo com essa versdo preliminar, o
FUNDEB passaria a vigorar ainda no inicio de 2006, abrangeria todas as etapas da educa¢édo
basica (com excecdo da creche) e vigoraria até 2019.

Os principais pontos do anteprojeto apresentado foram: (i) em relacéo aos tributos
que constituiam o FUNDEF, apresentou-se a proposta de um aumento de 15% para 20% a
partir do quarto ano (16,25% no primeiro, 17,5% no segundo, 18,75% no terceiro); (ii) em
relacdo aos novos tributos que comporiam o novo Fundo, o aumento ocorreria de forma
gradual até atingir-se 20% no quarto ano (5% no primeiro ano, 10% no segundo ano e 15% no
terceiro ano); (iii) mantinha-se 60% para o pagamento dos profissionais do magistério; (iv)
mantinha-se a vinculagdo a educagdo dos impostos arrecadados e geridos pelos municipios
(principalmente IPTU e ISS), contudo sem serem incluidos no FUNDEB; (v) teto de 30% de
contribuicdo da Unido (conforme o estabelecido no Artigo 212 da CF/88); (vi) em relagdo a
complementacdo da Unido, os valores foram fixados para 0s quatro anos iniciais, sendo o

valor do quarto ano mantido para os demais. Assim, no primeiro ano, a complementacdo da

% De acordo com o Ministério da Educacéo, este percentual seria obtido com o aumento de 15% para 25% a
participagdo nos impostos e transferéncias que constituiam o FUNDEF e incorporacdo de 25% dos: Imposto
sobre Transmissdo Causa Mortis; Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores; Imposto sobre Rendas e
Proventos incidentes sobre rendimentos pagos pelos municipios e pelos estados; Quota-Parte de 50% do Imposto
Territorial Rural devida aos Municipios. Mantinha-se a complementagao por parte da Unido aos estados que nao
atingissem o minimo nacional por aluno. Ampliagdo (considerando-se os atuais 60% o FUNDEF) para 80% o
gasto com o pagamento de profissionais da Educacgao Basica (ROSSINHOLLI, 2010).
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Unido® seria de R$ 1.900.000.000,00; no segundo, de R$ 2.700.000.000,00; no terceiro, de
R$ 3.500.000.000.00 e, a partir do quarto, de 4.300.000.000,00 (ROSSINHOLI, 2010).

Com base nessas proposicdes presentes no anteprojeto, a diferenca do FUNDEB
para 0 FUNDEF seria pontual. Abaixo no Quadro 09 podemos perceber a totalidade dessas

mudancgas:

Quadro 09: Comparativo das mudancas em relacdo aos recursos entre o anteprojeto do FUNDEB e o FUNDEF

Item FUNDEF FUNDEB
Montante de recursos previstos | R$ 31,2 bilhdes (previsdo para | Estimativas:
(da contribuicao de Estados, DF | 2005) R$ 34,9 bilhdes no primeiro ano
e Municipios) R$ 38,6 bilhdes no segundo ano

R$ 42,2 bilhdes no terceiro ano
R$ 46,1 bilhdes no quarto ano

Complementacdo da Unido R$ 395,3 milhdes em 2005 Estimativas:

R$ 1,9 bilhdes no primeiro ano
R$ 2,7 bilhes no segundo ano
R$ 3,5 bilhdes no terceiro ano
R$ 4,3 bilhes no quarto ano

Total geral de recursos R$ 31,6 bilhdes previstos para 2005 | Estimativas:

R$ 36,8 bilhdes no primeiro ano
R$ 41,3 bilhes no segundo ano
R$ 45,9 bilhdes no terceiro ano
R$ 50,4 bilhdes no quarto ano

Fonte: ROSSINHOLLI, 2010.

Vérias criticas foram feitas ao anteprojeto do FUNDEB, as principais se referiam
aos seguintes pontos: (i) a ndo definicdo do que venha a ser o custo-aluno de qualidade, que
acabava por deixar vaga a necessidade de complementacdo da Unido; (ii) a inclusdo de
impostos dos Estados, como o IPVA; (iii) a exclusdo das creches; (iv) a referéncia de
gue a manutencdo por parte da Unido se daria perante a reducdo de outras despesas.

Apos a divulgacdo e discussdes do anteprojeto, o Executivo encaminhou a
proposta oficial para o FUNDEB, elaborada pela Presidéncia da Republica e compilada na
PEC n° 415/2005, ao Congresso Nacional por meio da Mensagem n° 352/2005,
acompanhada da Exposicao de Motivos n°. 019/2005 (EM n°. 019/05) elaborada pelo MEC.

A PEC n° 415/2005 tramitou no Congresso, conjuntamente com o bloco de
proposicdes, que teve como peca principal a PEC n° 536/97%°. A EM ne. 19/05 colocava em

destaque o contexto da politica de “inclusdo social”, idéia-forga do governo proponente.

% O texto propunha também que a complementagéo por parte da Unido se daria mediante reducdo permanente de
outras despesas, o que foi bastante criticado, visto que ndo se pode estimular o investimento em educacdo
atrelando a reducgdo de despesas em setores/atividades ndo determinados e sem dados concretos de que haja a
realizacdo destas reducdes (ROSSINHOLI, 2010).

% PEC de autoria do Deputado Valdemar Costa Neto (PL-SP) que sugere modificacdo no artigo 60 do ADCT,
com o fim de estabelecer que a Unido complementara os recursos do FUNDEF - Fundo de Manutencéo e
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Nesta Proposta se estabelecia que o FUNDEB promoveria:

[...] um novo realinhamento nas financas publicas dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, a partir de uma ampla redistribuicdo dos recursos
vinculados & educacdo, permitindo a esses entes federados condi¢es de
assegurar universalizagdo do atendimento em todos 0s segmentos da
educacdo basica, mediante garantia de um investimento minimo por aluno,
por nivel de ensino, que permita a necesséria elevacdo do padrdo de
qualidade do ensino oferecido. (CAMARA DOS DEPUTADOS, PEC
415/2005).

A PEC n°. 415/2005 reunia algumas diferencas em relacdo ao anteprojeto, entre
elas, os valores estabelecidos para os quatro anos iniciais de vigéncia do Fundo. Estes valores
apareciam no anteprojeto, mas foram retirados na apresentacdo da Proposta, o que ia de
encontro as expectativas dos que queriam ver o aumento dos recursos da Unido destinados a

educacdo. Além deste item, a PEC n°. 415/2005 também era omissa em relacao:

[...] as demandas dos Estados, Distrito Federal e Municipios que a referida
proposicéo, [...], ndo contempla. O segundo ponto diz respeito aos aspectos
fiscais da aludida proposta [...] ndo se esta criando fato novo, no que se
refere & reducédo de recursos dos Estados, Distrito Federal e Municipios em
favor da Unido, assim como ndo se estdo atribuindo novas fungdes na area
do ensino publico em relagdo aquelas j& consagradas pela Constituicdo
Federal. Com efeito, o que vimos com o FUNDEF e o que estamos vendo
com o FUNDEB ¢ a subvinculagéo dos recursos tributarios dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ja reservados constitucionalmente para o
ensino publico [...] Finalmente, o terceiro ponto alude as creches infantis que
ndo foram contempladas na citada proposicdo. (CAMARA DOS
DEPUTADOS, PEC n°. 536/1997 — voto do Relator).

O tema que dominou o debate inicial na Camara dos Deputados foi a auséncia das
creches na PEC n° 415/2005 do Executivo. A discussdo foi levada a Plenério, por
parlamentares da base do governo, da oposi¢do (principalmente representada pelo Partido
Socialismo e Liberdade - PSOL) e pelos independentes, como o PDT. O plenéario repercutiu
as manifestacbes da sociedade civil e pressionou pela inclusdo das creches. Outro tema

relevante introduzido, pelo Substitutivo do Senado, foi a garantia de que o valor praticado no

Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério, de modo que seja atingido o valor
minimo por aluno definido nacionalmente e nao haja redugdo do gasto por aluno do ensino fundamental que foi
praticado até dezembro do ano de 1997, em cada Municipio, Estado ou DF. Alterando a Constituicdo Federal de
1988. Cria 0 FUNDEB - Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacéo (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1997
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=14809).
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ensino fundamental em cada Estado ndo poderia ser menor do que aquele praticado no Gltimo
ano do FUNDEF (MARTINS, 2009).

Em vista destes debates o texto da PEC 415/2005 congregou as seguintes
alteracdes: (i) quanto a vigéncia, propunha-se a aprovacéo pelo periodo de 14 anos, portanto,
sem mencionar a data de término do FUNDEB, mas sim apenas o seu periodo de vigéncia,
visto que o Fundo poderia néo ser aprovado em 2005; (i) vinculagdo de 60% dos recursos
com o pagamento dos profissionais da educacéo ou trabalhadores da educacéo; (iii) no que
concerne a base de célculo, apresentava a exclusdo do Imposto de Renda e Proventos
incidentes sobre rendimentos pagos pelos municipios e pelos Estados aos seus servidores; (iv)
no que se refere a proposta de teto de 30% (relativo a vinculacdo estabelecida no Artigo 212
da Constituicdo Federal) propunha a exclusdo como forma de prevencdo para que nao
houvesse, no decorrer do tempo, reducdo da participacdo da Unido; (v) a ndo inclusdo da
pré-escola, justificado pelo fato de ndo se saber qual seria a demanda neste segmento nos
préximos anos; (vi) proposta de exclusdo de metas de uso de verbas para composi¢cdo do
Fundo que fossem provenientes da reducdo de gastos em consumo, algo considerado
extremamente subjetivo (ROSSINHOLLI, 2010).

A Comisséo Especial para analisar a PEC n°. 415/2005 foi criada em outubro de
2005, sendo a Deputada lara Bernardi (PT-SP) designada relatora em 20 de outubro do
mesmo ano. Trinta e cinco Emendas foram apresentadas a Proposta. Estas Emendas foram
discutidas durante os meses de novembro e dezembro de 2005 e resultaram no texto aprovado
em 1° turno em que constavam algumas diferencas em relacdo ao texto da PEC proposta pelo
Executivo. Dentre estas diferencas, sdo observadas: (i) na PEC o ano de referéncia para o final
do FUNDEB era 2019, tendo inicio em 2006, no texto aprovado no primeiro turno, o ano de
término é substituido pelo tempo de vigéncia, ou seja 14 anos; (ii) a inclusdo das creches para
serem financiadas com os recursos do Fundo; (iii) no que se refere a composicdo do
FUNDEB, os incisos | dos artigos 157 e 158 foram retirados; (iv) a inclusdo de
referéncia a lei para estabelecer piso salarial para os profissionais do magistério da educagédo
basica (ROSSINHOLI, 2010).

Em relacdo a participacdo da Unido, foram estabelecidas duas diferencas: (i)
complementacdo minima para 0s quatro primeiros anos de vigéncia e participacdo minima
para complementacdo pela Uniéo; (ii) em relacdo aos quatro primeiros anos, recupera-se —
apesar dos valores serem maiores — a definicdo de wvalor progressivo minimo de

complementacdo da Unido para cada ano (ROSSINHOLLI, 2010).
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Os valores relativos a complementacdo da Unido — que foram apresentados no
texto aprovado no primeiro turno pela Camara dos Deputados — eram, respectivamente: (i) R$
2 bilhdes para o primeiro ano; (ii) R$ 2,85 bilhdes para o segundo ano; (iii) R$ 3,7 bilhdes
para o terceiro ano; (iv) e R$ 4,5 bilhdes para o quarto ano. A partir do quarto ano, a
participacdo minima de complementagdo da Unido ndo poderia ser inferior a 10% do valor
total do Fundo.

Rossinholi (2010) avalia que esta preocupacao em garantir valores e percentuais
minimos para participacdo da Unido, poderia estar relacionada ao fato do baixo
comprometimento do Governo Federal verificado durante a vigéncia do FUNDEF. Para Sousa
Junior (2007), esse € um dado importante, pois de acordo com essa proposta, a participacdo da
Unido no Fundo passaria dos 1,5% do FUNDEF para 10% no quarto ano de vigéncia do
FUNDEB. No entanto:

[...] parcela da complementagdo da Unido, no limite de até dez por cento de
seu valor anual, poderd ser distribuida para os Fundos por meio de
programas direcionados para a melhoria da qualidade da educacdo baésica.
Tal medida significa um retrocesso, pois, na pratica, significa diminuir os
recursos diretamente repassados para estados e municipios e para a
valorizagdo do magistério e demais investimentos diretos na educagéo béasica
(SOUSA JUNIOR, 2007, p. 06).

Apbs ser aprovada em primeiro turno, a PEC n°. 415/2005 foi encaminhada para
discussdao em segundo turno na Camara dos Deputados, onde foi aprovada em fevereiro de
2006'®. A PEC 536/1997 — & qual a PEC 415/2005 foi apensada — foi encaminhada ao
Senado em 07 de fevereiro de 2006 sob o nimero 09/2006, onde obteve a apresentacao de 29
Emendas. As maiores diferencas em relacdo ao texto final aprovado na forma da Emenda
Constitucional n°. 53/2006 de 19 de dezembro de 2006 foram em relacdo a composicdo do
Fundo e valores para 0s anos iniciais.

Durante os debates da PEC do FUNDEB, alguns temas se impuseram, tais como:

a) os parlamentares da base do governo ligados aos movimentos sociais e as
instdncias municipais combateram a exclusdo das creches e levantaram a
questdo do piso salarial nacional, associada nos discursos, a equidade e a
qualidade do ensino;

100 Neste mesmo momento, o Senado aprovava a PEC 29/2002 de autoria do Senador Francisco Escércio
(PMDB- MA), que propunha a prorrogacdo do FUNDEF. N&o se pode dizer que se caminhava no sentido
contrario, mas sim que havia a necessidade de aprovacdo ou da continuidade do FUNDEF para viabilizar a
criagdo do FUNDEB (ROSSINHOLLI, 2010, p. 135).
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b) a oposicdo forgou a proibicdo da utilizacdo do sal&rio-educacdo como
fonte da complementacdo da Unido e a garantia de que o ensino fundamental
ndo teria seu valor per capita, em cada estado, reduzido, em relacdo ao
Fundef;

c) deputados do governo e da oposicao reivindicaram maior participacdo da
Unido e definicdo da complementacdo a partir de um percentual minimo do
valor do fundo, com o objetivo de promover mais equidade e a efetivacdo do
regime de colaboracdo (MARTINS, 2009, p. 205).

Martins (2009) enfatiza que, a partir do didlogo suprapartidario, os temas acima
referidos obtiveram consenso na Comisséo Especial, que as aprovou por unanimidade. Este
fato — com o encaminhamento consensual pelo Congresso Nacional — seria reconhecido pelo
Poder Executivo na Exposi¢do de Motivos n°. 49/06, que acompanhou a Medida Provisoria
n°. 339/06, que se referia a regulamentacdo inicial do FUNDEB.

Dentre os temas contemplados pelo consenso na Comissdo Especial constavam
que os valores da Unido para complementacdo do FUNDEB nos quatro primeiros anos fossem
majorados’® e apresentados para 0s trés primeiros anos, pois no quarto ano esta
complementacdo deveria alcangar, minimamente, 10%. O mesmo ocorreu com a inclusdo de
referéncia a atualizacdo dos valores de modo que mantivesse o valor real da complementacdo
da Unido. Destaca-se ainda, a reducdo para trés anos, com aumento dos percentuais das
matriculas da Educacdo Infantil, Ensino Médio e EJA, que deveriam ser consideradas a cada
ano para a distribuicdo dos recursos e o aumento dos percentuais dos impostos até atingirem o
novo valor da contribuigcdo. Pode-se afirmar que, sem estas concessdes, o0 governo federal ndo
conseguiria aprovar o FUNDEB (ROSSINHOLLI, 2010).

O FUNDEB foi criado por meio da Emenda Constitucional n°. 53, de 19 de
dezembro de 2006, que incorporou algumas das criticas apontadas no FUNDEF, outras néo.
Abaixo no Quadro 10, encontram-se organizadas as informagdes acerca das principais

alteracdes'® proporcionadas pela EC 53/06 em relacdo a sua antecessora, a EC 14/96:

101 Segundo estes valores aprovados, a complementacéo progressiva da Unido ao FUNDEB™ iniciaria com R$ 2
bilhdes no primeiro ano; R$ 3 bilhdes no segundo; e R$ 4,5 bilhdes no terceiro ano de vigéncia do FUNDEB. A
partir do quarto ano de vigéncia do Fundo, a participagdo da Unido devera corresponder a 10% do total de
recursos nele alocado (SOUSA JUNIOR, 2007).

102 A EC 53/06 trouxe como novidade em relagdo a EC 14/96 a inclusio da possibilidade de utilizar-se 10%
os valores complementados pela Unido para programas direcionados a melhoria da qualidade da educacéo. Este
percentual ndo deixa de compor o Fundo, mas passa a ser vinculado a programas especificos.
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Quadro 10: Principais alterac6es da EC 14/96 proporcionadas pela EC 53/06

Tema Alteracdo proporcionada pela EC 53/06
Prioridade para o Incluiu o Paragrafo 5° no artigo 211 da CF/88, deixando claro que a prioridade
investimento dos recursos | publica é o ensino regular, ou seja, todas as etapas da educagdo basica. No
do FUNDEB paragrafo 5°, do artigo 212, o texto € alterado e substituiu-se a referéncia ao

Ensino Fundamental pela Educacdo Basica no recebimento do salario-
educacdo. No mesmo artigo, a inclusdo do Pardgrafo 6° estabelece cotas
estaduais e municipais proporcionais ao nimero de alunos na distribuicdo do
salario-educacdo. A inclusdo do financiamento da Educacdo Infantil, Ensino
Médio e EJA ocorre gradativamente, sendo financiada um terco no primeiro
ano, dois tercos no segundo e a totalidade a partir do terceiro ano.

Artigo 60 do ADCT Altera-se o periodo de duracdo, bem como a composi¢do do Fundo. Os
impostos que compunham o FUNDEF tém seu percentual aumentado de 15%
para 20% em trés anos, sendo no primeiro 16,66% e no segundo 18,33%, até
atingir os 20% no terceiro ano, outros impostos sdo incluidos com participacéo
de 6,66% no primeiro ano, 13,33% no segundo, até atingir 20% no terceiro
ano.

Complementacdo da Unido | No inciso VII do artigo 60 do ADCT, é estabelecida a complementacdo da
Unido em R$ 2.000.000.000,00 no primeiro ano, R$ 3.000.000.000,00 no
segundo ano, R$ 4.500.000.000,00 no terceiro ano e 10% do valor total dos
recursos que compordo o Fundo a partir do quarto ano.

Valor por aluno do ensino | A EC 53/06 previa que o valor por aluno do Ensino Fundamental em cada
fundamental Estado e no Distrito Federal ndo poderia ser inferior aquele praticado pelo
FUNDEF em 2006.

Vinculagdo de percentual | Mantém a vinculagdo de 60% para o pagamento “dos profissionais do

para pagamento dos magistério da educagdo basica em efetivo exercicio” (inciso XII do artigo 60
profissionais do do ADCT).
magistério

Fonte: Emenda Constitucional n°. 53 de 19 de dezembro de 2006.

O FUNDERB foi regulamentado inicialmente pela Medida Proviséria’® n°. 339 de
28 de dezembro de 2006 e, posteriormente, pela Lei n°. 11.494, de 20 de junho de 2007.
Abaixo no Quadro 11, encontram-se organizadas as principais mudangas da Lei
regulamentadora do FUNDEB em relacdo aquela que regulamentava seu antecessor, 0
FUNDEF:

193 para que o FUNDEB pudesse iniciar seu funcionamento em 2007, ano este que a Emenda Constitucional n°
14/1996 estaria sem validade, foi editada a Medida Provisoéria 339 em 28 de dezembro de 2006. Em 20 de junho
de 2007 é aprovada na forma da Lei 11.494, regulamentando o FUNDEB.
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de R$ 5 bilhdes/ano);
Real: R$ 314, milhdes em 2006.

Caracteristicas FUNDEF FUNDEB
Composicédo dos recursos ICMS + FPE + FPM + IPI-Exp. + LC Idem + IPVA + ITR + ITCD
87/96
Aliquota 15% 20%
Complementacgéo da Segundo a EC 14/96: garantir minimo R$ 4,5 bi em 3 anos (depois: minimo
Unido igual a média (o que equivaleria a cerca 10% da contribuicdo dos Estados e

municipios).

Critério de reparticdo

Alunos do ensino fundamental regular

Alunos da educacdo basica

dos recursos entre publico. presencial: publica + conveniadas
Estados e municipios [creche e pré-escolas (por 4 anos) e
ed. especial exclusival.
Recursos da Né&o existe. Até 10% (para Estados que recebem a
complementacdo da complementac&o).
Unido para projetos
Profissionais do 60% 60%
magistério
Piso Salarial Nacional Omite Deveria ser aprovado até 31/08/2007.

Custo-aluno qualidade

A ser implantado a partir de 31/12/2001
(Obs: nunca foi).

Sem prazo para implantagéo.

Fonte: PINTO (2007).

Outros elementos importantes séo abarcados pela Lei n° 11.494/2007, tais como:

(i) a participacdo de cada nivel de educacdo, subdivido em varios grupos; (ii) a criacdo da

Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade™®

(CIFEBQ), (iii) a forma de distribuicdo e acompanhamento dos recursos do FUNDEB.

A Lei n° 11.494/2007 estabelece em seu artigo 10, as diversas etapas,

modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educacdo basica a serem contempladas

com recursos do FUNDEB. No artigo 32 séo estabelecidos os fatores de ponderacéo

195 hara o

primeiro ano de vigéncia do FUNDEB, apresentados no Quadro 12, abaixo ilustrado:

104 No relatério da MP n° 339/06, convertido na Lei do Fundeb, a antiga Junta de Acompanhamento, responsavel
pela fixacdo das ponderagdes, ganhou nova denominagao — Comisséo Intergovernamental de Financiamento para
a Educacdo Basica de Qualidade — e foi ampliada, passando a contar com um representante de cada uma das
regides politico-administrativas brasileiras, tanto no nivel estadual como na esfera municipal, indicados,
respectivamente, por CONSED e UNDIME (MARTINS, 2009).

105" A Lei que criou a Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educagdo Basica de Qualidade —
(CIFEBQ) composta por cinco representantes da UNDIME, cinco representantes do CONSED e um
representante do MEC. A mesma lei determina que para os préximos anos os fatores de ponderacdo levem em
conta os custos reais de cada etapa, modalidade de ensino e tipo de estabelecimento, segundo estudos realizados
e publicados pelo INEP (ROSSINHOLLI, 2010).
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Quadro 12: Fatores de ponderacdo para distribui¢do dos recursos do FUNDEB (2007)

Modalidade Participacéo em 2007
Creche em tempo integral A CIFEBQ fixard o fator de ponderagéo
Pré-escola em tempo integral A CIFEBQ fixara o fator de ponderagao
Creche em tempo parcial 0,80 (oitenta centésimos)
Pré-escola em tempo parcial 0,90 (noventa centésimos)
Anos iniciais do Ensino Fundamental urbano 1,00 (um inteiro)
Anos iniciais do Ensino Fundamental no campo 1,05 (um inteiro e cinco centésimos)
Anos finais do Ensino Fundamental urbano 1,10 (um inteiro e dez centésimos)
Anos finais do Ensino Fundamental no campo 1,15 (um inteiro e quinze centésimos)
Ensino Fundamental em tempo integral 1,25 (um inteiro e vinte e cinco centésimos)
Ensino Médio urbano 1,20 (um inteiro e vinte centésimos)
Ensino Médio no campo 1,25 (um inteiro e vinte e cinco centésimos)
Ensino Médio em tempo integral 1,30 (um inteiro e trinta centésimos)
Ensino Médio integrado a educacéo profissional 1,30 (um inteiro e trinta centésimos)
Educacéo Especial 1,20 (um inteiro e vinte centésimos)
Educacéo indigena e quilombola 1,20 (um inteiro e vinte centésimos)
Educacdo de Jovens e Adultos com avaliagdo no | 0,70 (setenta centésimos)
processo.
Educacdo de Jovens e Adultos integrada a | 0,70 (setenta centésimos)
educacdo profissional de nivel meédio, com
avaliacdo no processo.

Fonte: Lei 11.494 de 20 de junho de 2007.

Os fatores de ponderacdo constituiram-se em inovagdo importante do FUNDEB
em relacdo ao FUNDEF, haja vista que durante nos trés primeiros anos de vigéncia do
FUNDEF (1997 a 1999), se estabeleceu um valor unico por aluno. Entre 2000 e 2004 estes
valores foram apresentados em dois grupos (de 12 a 42 séries e de 5% a 82 séries e educacdo
especial). Entre 2005 e 2006, ampliou-se para quatro grupos, com diferenciacdo entre zona
urbana e rural. Com o FUNDEB avancou-se para o estabelecimento de 15 grupos diferentes
de valor por aluno baseado nas ponderac¢fes (SOUSA JUNIOR, 2007).

Oliveira (2007), ao examinar as propostas de ponderacdes estabelecidas pela
UNDIME e pelo CONSED, verificou que os valores aprovados para 2007 estavam de acordo
com os indices defendidos por estas entidades, exceto no que se referia a educagédo especial.
Pinto (2007), em anélise sobre os mesmos fatores de ponderacdo, argumentava que nao havia

justificativa para as diferenciagdes. Em suas palavras, ndo havia proposito:

[...] para que um aluno de EJA custe menos que um aluno do ensino
fundamental, a ndo ser que se tenha como objetivo oferecer-lhe uma
educacdo de baixa qualidade. Estranho é também o ensino medio ter um
fator de ponderacdo superior ao das séries finais do ensino fundamental [...],
uma vez que 0s seus professores possuem a mesma formacdo e no ensino
médio, segundo dados do INEP, a razdo alunos/turma é maior, o que reduz
0s custos (p. 891).
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Segundo Pinto (2007), o FUNDEB foi falho no fato de ndo estabelecer as
ponderacGes em termos de etapas, modalidades ou tipos de estabelecimentos, mas sim em
termos de condi¢bes de oferta. Para o autor, os fatores de ponderacdo deveriam estar
associados de forma objetiva as condi¢cGes em que a oferta se daria e pautados por critérios,
tais como: (i) duracdo da jornada do professor e do aluno; (ii) nivel de formacdo dos
profissionais; (iii) razdo alunos/turma; (iv) presenca de laboratorios, bibliotecas, entre outros
insumos.

A partir de 2010, os valores de ponderacdo foram alterados e passaram a se

constituir de acordo com os valores estabelecidos no Quadro 13, abaixo ilustrado:

Quadro 13: Fatores de ponderacdo para distribui¢do dos recursos do FUNDEB (2010)

Modalidade

Participacdo em 2010

Creche em tempo integral publica

1,20 (um inteiro e vinte centésimos)

Creche em tempo integral conveniada

1,10 (um inteiro e dez centésimos)

Pré-escola em tempo integral

1,30 (um inteiro e trinta centésimos)

Creche em tempo parcial piblica

0,80 (oitenta centésimos)

Creche em tempo parcial conveniada

0,80 (oitenta centésimos)

Pré-escola em tempo parcial

1,00 (um inteiro)

AnNos iniciais do Ensino Fundamental urbano

1,00 (um inteiro)

Anos iniciais do Ensino Fundamental no campo

1,15 (um inteiro e quinze centésimos)

Anos finais do Ensino Fundamental urbano

1,10 (um inteiro e dez centésimos)

Anos finais do Ensino Fundamental no campo

1,20 (um inteiro e vinte centésimos)

Ensino Fundamental em tempo integral

1,30 (um inteiro e vinte e cinco
centésimos)

Ensino Médio urbano

1,20 (um inteiro e vinte centésimos)

Ensino Médio no campo

1,25 (um inteiro e vinte e cinco
centésimos)

Ensino Médio em tempo integral

1,30 (um inteiro e trinta centésimos)

Ensino Médio integrado a educacdo profissional

1,30 (um inteiro e trinta centésimos)

Educacéo Especial

1,20 (um inteiro e vinte centésimos)

Educacao indigena e quilombola

1,20 (um inteiro e vinte centésimos)

Educacéo de Jovens e Adultos com avaliacdo no
processo.

0,80 (oitenta centésimos)

Educacao de Jovens e Adultos integrada a educacao
profissional de nivel médio, com avalia¢do no
processo.

1,20 (um inteiro e vinte centésimos)

Fonte: Resolucédo n°. 04 de 30/06/09 do CIFEBQ.

Percebemos pela analise dos dados que as alteragfes dos valores correspondentes
aos fatores de ponderacdo do FUNDEB para o ano de 2010 representaram uma melhora. —
Porém, a diferenciacdo entre as etapas e modalidades permaneceu condicionada & existéncia
de um intervalo previsto na Lei n® 11.494/07, ou seja, os fatores ndo podem variar 30% para
cima ou para baixo. Este intervalo ndo foi construido tendo por base estudos técnicos sobre a
real diferenciacdo entre as etapas e modalidades, tampouco estimadas levando-se em

consideracdo um padrdo minimo de qualidade. O custo por aluno estabelecido pelo MEC para
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2010 permaneceu abaixo do Custo Aluno Qualidade (CAQIi) defendido pela Campanha

106

Nacional pelo Direito & Educacdo’® e aprovado pelo Conselho Nacional de Educacio’®’

(ARAUJO, 2012).

2.3. A IMPLANTACAO DA LEl N° 11.494 DE 2007: AVANCOS E LIMITES NO
FINANCIAMENTO DA EDUCACAOQO BASICA

Conforme vimos ao longo do presente capitulo, os recursos do FUNDEB, assim
como os do FUNDEF, provém dos mesmos impostos, mas com a majoracdo do patamar de
investimento de 15% para 20%, com a inclusdo de outros impostos estaduais na sua
composicdo, tais como o IPVA, ITCM e ITR. Assim como no FUNDEF, no FUNDEB
somam-se 0s recursos referentes a compensacao devida a Estados e municipios referente a Lei
Kandir, o que eleva o patamar para 20%. Contudo, permaneceram excluidos os impostos
municipais proprios (IPTU, ISS, ITBI). Também se excluiu, sob o argumento de que se
tratava de uma receita meramente contabil, o imposto de renda retido na fonte (IRRF).

Os recursos da denominada “Cesta-FUNDEB” sao complementados pela Unido,
sempre quando nao for atingido o valor minimo. Porém, ao contrario do praticado na vigéncia
do FUNDEF, no FUNDEB nio se pode utilizar de recursos do salario—educacdo’® para
composicdo desta complementacdo, e deve-se observar o teto de 30% para a fonte de
manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE). Estas medidas permitem preservar as
fontes MDE e salario-educacdo, bem como atrair novos recursos para a complementacdo da
Unido, a partir de outras fontes.

Abaixo na Tabela 03 temos organizados os dados referentes as fontes de recursos
e aos percentuais de investimento de Estados, DF, municipios e Unido no FUNDEB e as

etapas da educacdo bésica beneficiadas, conforme texto final da Lei n°. 11.494/07:

060 valor do CAQi defendido pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacfo inverte a légica do
investimento tradicional, que divide o orcamento governamental pelo nimero de alunos. O CAQi calcula o valor
minimo para se cumprir as metas de cada area. Segundo a Campanha, a diferenca entre os valores é consideravel,
pois no modo tradicional, o governo calcula que serdo precisos, por exemplo, R$ 61 bilhGes para se cumprir as
metas do novo Plano Nacional de Educacdo. No entanto, pelos dados do CAQI, sdo necessarios cerca de R$ 170
bilhdes a mais para que 0 pais atinja padrdes minimos de qualidade
(http://lwww.campanhaeducacao.org.br/?idn=473).

7 Em 5 de maio de 2010, o CNE (Conselho Nacional de Educagio) aprovou a Resolucdo 08/2010, que
normatizou os padroes minimos de qualidade da educacdo basica nacional de acordo com o CAQI. A resolugao
resulta do Termo de Cooperagdo firmado entre a Camara de Educagdo Basica do CNE e a Campanha em 05 de
novembro de 2008. Este foi o primeiro acordo estabelecido entre o Conselho e uma organizacdo da sociedade
civil.

1% Sendo o seu uso considerado crime de responsabilidade — art. 60, V, ADCT.
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Tabela 03: Fontes de recursos (Estados, DF, municipios e Unido) ao FUNDEB e etapas da educacdo basica
beneficiadas

Fontes de recursos e alunos FUNDEB

beneficiados 1° ano 2° ano 3%ano 4° ano em diante

10% da

Recursos federais de complementacdo contribuicdo de

R$ 2 bilhdes | R$ 3 bilhdes | R$ 4,5 bilhdes

da Uniéo Estados, DF e
municipios

Recursos dos FPM, FPE, ICMS, 0 0 0
Estados, DF e IPI-Exp. e LC 87/96 16,66% 18,33% 20%

municipios e

% de IPVA, 'Trfu'\r’]'D eITR- | 6 66% 13,33% 20%
distribuicdo '
Alunos da creghg, pré-escola, ensino 33.33% 66.67% 100%
medio e EJA

Alunos do ensino fundamental regular 100%

e especial

Fonte: Lei n°. 11.494/07.

Percebemos pela anélise dos dados da Tabela 03 que a dupla ampliacdo na base
financeira do FUNDEB - proporcionada pelo aumento de 15% para 20% dos recursos de
Estados e municipios subvinculados ao Fundo — assegura crescimento gradual dos recursos
em relacdo ao seu antecessor, bem como o aporte da totalidade das matriculas da educacéao
bésica.

Rossinholi (2010) considera que o FUNDEB contribui para a reducdo das
desigualdades sociais e regionais ao aumentar o valor minimo por aluno e o nimero de
Estados a receber a complementagdo, uma vez que 0s recursos arrecadados pela Unido
passam a ser utilizados, em percentual maior que o do FUNDEF em regides mais pobres, 0
que se constitui em uma forma de estimulo a reducéo das desigualdades.

Entretanto, o baixo valor por aluno permanece, aliado ao reduzido
comprometimento da Unido. Um exemplo disso é que em determinados Estados — dada a
receita propria — o valor por aluno em alguns niveis de ensino representa o dobro de outros
Estados. Outro problema verificado por alguns estudiosos (OLIVEIRA, 2007; PINTO, 2008)
se refere aos fatores estabelecidos para a distribuicdo entre as etapas e os niveis de ensino,
pois se corria o risco de um ente federado (municipio ou Estado) financiar etapa de ensino que
ndo e de sua responsabilidade constitucional prioritaria.

No que se refere a complementagdo da Unido ao FUNDEB, havia o consenso em
torno da necessidade de uma participacéo financeira mais efetiva e significativa por parte da
Unido. Pinto (2007) — em estudo realizado sobre os impactos iniciais do FUNDEB nos
Estados brasileiros — chamava-nos atencdo para o fato deste Fundo sinalizar com a reducéo

das desigualdades entre os Estados da Federacdo. Essa redugdo seria provocada,
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essencialmente, pelo aumento da receita oriunda de complementacdo da Unido e do nimero
de Estados a receber estes valores logo no primeiro ano de vigéncia do referido Fundo (MA,
PA, AL, BA, CE, PI, PB, PE*®).

Abaixo na Tabela 07 encontram-se organizados os valores relativos a receita de

complementacdo da Unido repassada aos Estados contemplados:

Tabela 07: Complementacdo da Unido ao FUNDEB Distribuida aos Estados (2007-2010)

%
Estados UF 2007 2008 2009 2010 2007/2010
Alagoas AL 83.670.946 | 88.554.064 | 142.881.104 | 162.544.393 194,27
Amazonas AM - 13.669.941 | 35.157.359 | 89.659.566 655,89
Bahia BA 342.354.102 | 56.901.827 | 775.758.421 | 952.655.611 278,27
Ceara CE 268.830.609 | 352.956.627 | 508.964.036 | 528.407.829 196,56
Maranhéo MA 535.688.333 | 659.968.068 | 880.395.250 | 836.342.592 156,12
Para PA 425.008.422 | 568.555.701 | 776.987.746 | 784.681.672 184,63
Paraiba PB 20.104.398 | 27.666.193 | 68.553.813 | 66.403.439 330,29
Piaui Pl 85.176.145 | 97.021.525 | 179.035.326 | 183.043.583 214,90

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Tesouro Nacional — Estatisticas de Estados e
Municipios Brasileiros.
Valores corrigidos pelo INPC (IBGE) a preco de dezembro de 2010. (*) % 2008/2010.

A anélise dos dados da Tabela 07 nos permite afirmar que houve incremento
significativo de receitas oriundas da complementacdo da Unido em todos os Estados
contemplados no periodo. O aumento mais significativo foi no Estado do Amazonas, que
apresentou crescimento de receitas de complementacdo no periodo de 2008 a 2010 de
555,89%, o que configura um impacto positivo nas receitas do Estado, que a época do
FUNDEF néo era contemplado por tal complementacao.

Entre os Estados possuidores de grande contingente populacional classificado
entre as camadas mais pobres do pais*® — Alagoas (38,8%); Maranhdo (33,75%); Piaui
(32,38%); e Paraiba (29,20%) — o incremento de receitas também foi significativo. Dentre
estes Estados mencionados, 0s maiores percentuais de crescimento nas receitas de
complementacdo apresentados foram, respectivamente: Alagoas (94,27%); Maranh&o
(56,12%); Piaui (114,90%); Paraiba (230,29%).

Os demais Estados também apresentaram evolucdo significativa na receita de
complementacdo da Unido no periodo analisado, a saber: Bahia (178,27%); Ceara (96,56%); e

Para (84,63%).

199 No primeiro ano de vigéncia apenas estes seis Estados recebiam complementagdo da Unido, a partir do
segundo ano o Estado do Amazonas também passou a ser contemplado.

19°segundo estudo da Fundagdo Getdlio Vargas (FGV) intitulado "O Atlas do Bolso dos Brasileiros", realizado
em 2009.
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Abaixo na Tabela 08 estdo organizados os dados acerca da receita total destinada

Tabela 08: FUNDEB — Receita Total dos Estados que recebem complementacdo da Unido (2007-2010)

%

Estados UF 2007 2008 2009 2010 2007/2010
Alagoas AL 657.003.274 776.005.734 877.281.935 951.031.186 144,75
Amazonas AM 589.562.384 790.292.851 776.901.672 981.106.357 166,41
Bahia BA 2.602.577.362 | 3.209.549.813 3.370.623.263 | 3.896.707.462 149,72
Ceara CE 1.621.887.950 | 2.032.756.021 2.189.295.897 | 2.460.628.081 151,71
Maranhéo MA 1.540.055.333 | 1.852.307.651 2.090.350.240 | 2.180.899.164 141,61
Para PA 1.507.890.397 | 1.839.821.968 2.031.850.237 | 2.375.392.907 157,53
Paraiba PB 607.233.145 726.188.407 780.661.318 884.617.767 145,68
Piaui Pl 635.115.493 738.103.919 827.477.731 922.225.266 145,21

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Tesouro Nacional — Estatisticas de Estados e Municipios

Brasileiros.

Valores corrigidos pelo INPC (IBGE) a prego de dezembro de 2010.

Os dados da Tabela 08 nos permite analisar que houve crescimento significativo

na receita total destinada a educacdo em todos os Estados que recebem complementacdo da

Uni&o no periodo observado. Este crescimento se apresentou em torno de 40% a 50% em

cinco Estados (Alagoas, Bahia, Maranhdo, Paraiba e Piaui), e entre 51% e 66% nos demais

Estado (Amazonas, Ceara e Pard).

Abaixo na Tabela 09 encontram-se organizados os dados referentes a participacéo

da receita oriunda de complementacdo da Unido em relacdo a receita total destinada é

educacdo nos Estados contemplados.

Tabela 09: Participacdo da receita de Complementacdo da Unido ao FUNDEB em relagdo a receita total

da educac¢do nos Estados (2007 — 2010)

Total de receita destinada a
educacdo transferida aos Estados

Total de receitas de

AL gue recebem complementacéo da complementagéo e Bl
Unio (A) transferida aos Estados (B)

2007 9.761.325.338 1.760.832.955 18,36

2008 11.965.026.364 1.865.293.946 15,75

2009 12.944.442.293 3.367.733.055 26,32

2010 14.652.608.190 3.603.738.685 24,91

Total 46.200.479.776 10.053.322.062 21,76

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Tesouro Nacional — Estatisticas de Estados e
Municipios Brasileiros.
Valores corrigidos pelo INPC (IBGE) a preco de dezembro de 2010.

Percebemos pela andlise dos dados da Tabela 09 que a receita referente a

complementacdo da Unido no FUNDEB tem oscilado bastante em termos totais e apresentou
variacdo de 15% a 26% em média no periodo de 2007 a 2010. Em 2007, a receita de
complementacdo representou 18,36% da receita total destinada a educacdo nos Estados
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contemplados, e no ano seguinte (2008) apresentou redugdo de -2,61%. No ano de 2009
houve consideravel recuperacdo deste valor em 10,75%, porém no ano seguinte (2010) houve
nova reducdo de 1,41%, mantendo-se a participacdo da complementacdo em relacdo a receita
total em 24,91%.

Do total de recursos repassados aos Estados contemplados no periodo de 2007 a
2010, a complementacdo da Uni&o representou 21,76%, 0 que evidencia a pouca participagao
deste ente federado no financiamento da educacdo basica — ainda que os valores apresentados
sejam consideravelmente maiores que aqueles praticados a época do FUNDEF — sendo a
responsabilidade pelo financiamento deste nivel de ensino, em grande parte, ainda de Estados
e municipios (entre 74% e 85% do total em média no periodo analisado).

Com a finalidade de melhor compreender o impacto inicial causado pela
implantacdo do FUNDEB no Brasil, temos organizados, abaixo na Tabela 10, os dados
referentes a dindmica das matriculas da educagdo béasica por etapas e modalidades de ensino

segundo a regido geografica no periodo de 2007 a 2010:

Tabela 10: Dindmica das matriculas da educagdo basica por etapas e modalidades de ensino segundo a regido
geogréfica — 2007-2010

2007
Regiaq Total Educa@éo Ensino Ensir_lo I_Ed_. Educagéo EJA
Geogréfica Infantil Fundamental Meédio Profissional Especial
Brasil 52.379.893 6.417.502 31.733.198 8.264.816 682.431 341.781 4.940.165
Norte 5.060.958 536.282 3.222.261 706.654 24.611 20.314 550.836
Nordeste 16.428.836 2.006.202 10.009.473 2.486.394 72.234 58.423 1.796.110
CS:::: 3617.643 | 381.102 2.259.844 602.966 26.682 26.708 320.341
Sudeste 20.425.263 2.730.660 12.045.635 3.329.543 412.191 146.842 1.760.392
Sul 6.847.193 763.256 4.195.985 1.139.259 146.713 89.494 512.486
2010
Regiaq Total Educa@éo Ensino Ensir_lo Ed_. Educagéo EJA
Geografica Infantil Fundamental Médio Profissional Especial
Brasil 51.549.889 6.756.698 31.005.341 8.357.675 924.670 702.603 4.287.234
Norte 5.134.960 536.071 3.283.848 738.922 40.573 51.764 522.922
Nordeste 15.709.861 2.016.464 9.564.009 2.424.793 99.843 164.260 1.571.217
Cge]::: 3.670.674 | 440518 2.261.125 623.559 40.735 55.873 288.239
Sudeste 20.334.290 2.901.929 11.847.131 3.431.290 566.364 309.257 1.477.877
Sul 6.700.104 861.716 4.049.228 1.139.111 177.155 121.449 426.979
9% (2007/2010)
Educ. Ensino . Educ.
Regido T(())/Eal Infantil Ensino Fund. Meédio Educ.(f’/oroflss. Especial E(;]/OA
Geografica % % (2007/2010) % %
(2007/2010) | 5007/2010) 2007/2010) | (B907/2010) | 5607/2010) | (2007/2010)
Brasil 98,42 105,29 97,71 101,12 135,50 205,57 86,78
Norte 101,46 99,96 101,91 104,57 164,86 254,82 94,93
Nordeste 95,62 100,51 95,55 97,52 138,22 281,16 87,48
Centro-Oeste 101,47 115,59 100,06 103,42 152,67 209,20 89,98
Sudeste 99,55 106,27 98,35 103,06 137,40 210,61 83,95
Sul 97,85 112,90 96,50 99,99 120,75 135,71 83,32

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da Sinopse Estatistica da Educagao Basica de 2007 e 2010.
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Ao analisarmos os dados da Tabela 10 podemos perceber — no que se refere ao
total de matriculas da educacéo bésica — que houve estagnacdo da oferta, com variacdo de -
5,00% a +1,47% do total de vagas por regido geografica. A educacdo infantil apresentou
aumento do total de vagas que acompanhou e/ou superou a média nacional (05,29%) em trés
regides analisadas: Centro-Oeste (15,59%); Sudeste (06,27%); e Sul (12,9%). A regido
Nordeste apresentou aumento do numero de vagas na educacdo infantil em 0,51%, ficando
abaixo da média nacional. A regido Norte foi a Unica que apresentou queda no total de vagas
desta etapa de ensino, com diminuigédo de 0,04%.

Este fato nos chama a atencdo, pois ndo parece refletir os anseios de expanséo de
vagas daqueles que reivindicaram a inclusdo da educacdo infantil como etapa da educacéo
béasica a ser contemplada por recursos do FUNDEB — ainda que esta etapa tenha apresentado
evolucdo nos fatores de ponderacdo do FUNDEB no periodo em andlise, alcangando fatores
da ordem de 1,10 e 1,20 em 2010, conforme informado no Quadro 13 neste Capitulo.

O ensino fundamental apresentou queda no numero de alunos atendidos no
periodo 2007-2010, apresentando reducdo em termos nacionais de 2,29%. As regides
Nordeste, Sudeste e Sul acompanharam esta tendéncia e apresentaram, respectivamente,
reducdo de 4,45%, 1,65% e 3,5%. As regides Norte e Centro-Oeste foram na contramé&o desta
tendéncia e apresentaram aumento do nimero de alunos em 1,91% e 0,06% no mesmo
periodo.

O ensino médio apresentou dindmica de matriculas positiva na maioria das
regides analisadas. As regides Norte, Centro-Oeste e Sudeste apresentaram crescimento na
oferta de vagas, respectivamente na ordem de 4,57%, 3,42% e 3,06% -- ficando proximas da
média nacional de 1,12%. Em contrario, as regides Nordeste e Sul apresentaram leve reducdo
do nimero de vagas nesta etapa da educacéo bésica, a saber: -2,48% e -0,01%.

As modalidades de ensino foram as que mais apresentaram aumento no total de
vagas no periodo analisado. A educagdo profissional apresentou, em termos nacionais,
aumento de 35,50% do total de vagas ofertadas. No que se refere as regides geograficas, as
regides Norte e Centro-Oeste foram as que mais se destacaram na expansdao de matriculas,
com percentuais de aumento de 64,86% e 52,67%, respectivamente. As demais regides
também apresentaram significativo aumento de matriculas, ficando com percentuais de:
38,22% no Nordeste; 37,40% no Sudeste; e 20,75% no Sul. Desta feita, apenas a regido Sul

apresentou crescimento de matriculas na educacao profissional abaixo da média nacional.
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A modalidade de ensino que apresentou crescimento mais significativo foi a
educacdo especial, com aumento do numero total de vagas de 105,57% em termos nacionais.
Em termos regionais, a ampliacdo mais consideravel ocorreu nas regides Norte e Nordeste do
pais, que apresentaram percentuais de crescimento de 154,82% e 181,16%, respectivamente.
As demais regides também apresentaram crescimento, com percentuais de: 109,20% no
Centro-Oeste; 110,61% no Sudeste; e 35,71% no Sul. Com isso, percebemos que a unica
regido que ndo acompanhou a média nacional foi o Sul, com ampliacdo muito abaixo dos
valores nacionais (-69,86%).

A EJA foi a Unica modalidade de ensino da educacdo bésica que apresentou queda
nos totais de matricula no periodo analisado, ficando com -13,22% em termos nacionais. Em
relacdo as regides analisadas, todas apresentaram diminuicdo do nimero de vagas, a saber:
Norte (-5,07%); Nordeste (-12,52%); Centro-Oeste (-10,02%); Sudeste (-16,05%); e Sul (-
16,05%). Todas as regides ficaram dentro dos padrbes de diminuicdo de matriculas
apresentado em termos nacionais.

Abaixo na Tabela 11 temos organizados os dados acerca do historico de

investimento publico direto por estudante de acordo com o nivel de ensino:

Tabela 11: Historico do investimento pablico direto por estudante por nivel de ensino — Brasil (2010).

Investimento Piblico Direto por estudante (R$1,00)
Niveis de Ensino
Ensino Fundamental
Ano
;?\?e?: 32 Edqc:_agéo Educagfao . . Ensino Médio
Ensino Basica Infantil De 12a 4_"’l s_é_ru_as De 5% a 82 _sérl_es ou
ou anos iniciais anos finais
2000 1.923,39 1.602,16 1.832,17 1.574,40 1.608,11 1.526,81
2001 1.964,08 1.637,34 1.630,08 1.533,87 1.726,28 1.713,58
2002 1.957,96 1.620,88 1.535,40 1.791,84 1.664,43 1.204,77
2003 1.900,96 1.596,29 1.712,15 1.682,11 1.597,72 1.341,69
2004 2.045,58 1.735,97 1.854,94 1.837,37 1.857,65 1.269,53
2005 2.177,99 1.844,88 1.759,04 2.058,84 1.960,19 1.286,29
2006 2.550,13 2.214,19 1.914,47 2.279,13 2.502,68 1.769,61
2007 2.940,03 2.577,74 2.328,66 2.710,02 2.823,24 2.067,67
2008 3.329,43 2.925,90 2.452,33 3.069,30 3.274,96 2.358,95
2009 3.608,23 3.171,74 2.428,96 3.419,33 3.566,61 2.493,00
2010 4.111,52 3.601,48 2.959,65 3.882,15 3.928,43 2.977,76

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do INEP/MEC - Estatisticas Educacionais.
Valores corrigidos pelo INPC/IBGE a pregos de dezembro de 2010.
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A andlise dos dados da Tabela 11 nos permite perceber que houve acréscimo
consideravel nos valores investidos por aluno na série histérica em anélise, em todas as etapas
da educacédo basica. No ano de implantagdo do FUNDEB, o impacto nos valores praticados
em relacdo ao primeiro ano da série (2000) foi significativo, acarretando em aumento
percentual de: 60,89% na educacdo bésica como um todo; 27,10% na educacdo infantil;
72,13% no ensino fundamental (12 a 42 séries); 75,56% no ensino fundamental (5% a 82 séries);
e 35,42% no ensino medio.

Este crescimento se manteve nos valores praticados no periodo de 2007 a 2010 e
continuou a apresentar considerdvel aumento: 39,71% na educagdo basica como um todo;
27,10% na educacdo infantil; 43,25% no ensino fundamental (12 a 42 séries); 39,15% no
ensino fundamental (5% a 82 séries); e 44,02% no ensino médio.

Para melhor compreendermos a evolucdo dos valores investidos por aluno da

educacdo basica, organizamos abaixo os dados relativos a esta informacgéo no Gréfico 03:

Gréfico 03: Evolucdo do investimento publico direto por estudante por nivel de ensino (2000-2010)

4.500
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do INEP/MEC - Estatisticas Educacionais.
Valores corrigidos pelo INPC/IBGE a pregos de dezembro de 2010.

Os dados do Gréfico 03 nos permitem analisar a dindmica de evolu¢do do
investimento por estudante da educacdo basica e ilustra o significativo crescimento destes

valores. Observamos que no inicio da série historica em analise (2000) os valores investidos
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apresentavam-se muito préximos, independente da etapa de ensino da qual o estudante
pertencesse, encontrando-se na faixa de R$ 1.500,00 a R$ 2.000,00. Esta realidade se manteve
com pequenas oscilacdes até o ano de 2007, quando ocorreu a implantacdo do FUNDEB. A
partir deste ano o investimento por aluno em todas as etapas da educacdo basica apresentou
aumento significativo, saindo de um patamar de investimento entre R$ 2.000,00 e R$
2.900,00 para R$ 3.000,00 a R$ 3.900,00 em 2010.

Chama-nos atencéo o consideravel aumento dos valores investidos por aluno do
ensino médio, que praticamente dobrou seu percentual de investimento, o que colaborou para
a recuperacdo em relagdo ao periodo de 2002 a 2005, em que o investimento por estudante
apresentou queda significativa. Contudo, cabe enfatizarmos que tais valores tratam-se de
médias nacionais, e que existem significativas variacdes nestes valores quando analisados de
um Estado para outro, haja vista a diferenca de capacidade de financiamento entre os Estados

e regides brasileiras.
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CAPITULO 111

IMPACTOS DO FUNDEF E DO FUNDEB PARA AS RELACOES FEDERATIVAS
NO BRASIL

Na perspectiva de discutir impactos do FUNDEF e do FUNDEB nas relagdes
federativas no Brasil elegemos trés eixos tematicos, a partir de elementos que se destacaram
na analise dos dados, a saber: (i) coordenacao federativa a partir da instituicdo do FUNDEF e
do FUNDEB para o financiamento da educacdo basica no Brasil e suas implicacdes para a
colaboracdo entre os entes federados; (ii) efeitos da redistribuigdo dos recursos financeiros
proporcionada pelo FUNDEF e pelo FUNDEB nos municipios e Estados brasileiros e a
participacdo da Unido; (iii) efeitos da politica de financiamento do FUNDEF e do FUNDEB

sobre as matriculas da educacédo basica em nivel regional e nacional.

3.1 COORDENACAO FEDERATIVA A PARTIR DA INS:I'ITU!C}AO DO FUNDEF E
DO FUNDEB PARA O FINANCIAMENTO DA EDUCAGCAO BASICA NO BRASIL E
SUAS IMPLICACOES PARA A COLABORACAO ENTRE OS ENTES FEDERADOS

A analise dos elementos que possibilitaram a consecucdo da mudanca na politica
de financiamento da educacdo basica consubstanciada pela criacdo do FUNDEF e, mais tarde,
aperfeicoada por meio do FUNDEB, que seguiu a mesma légica, porém, em seu processo de
formulacdo, buscou reparar as falhas de seu antecessor, nos possibilitam avaliar a
coordenacdo federativa, bem como as implicagcbes de ambos os Fundos para a colaboragéo
entre os entes federados no Brasil.

Conforme vimos ao longo do primeiro capitulo, o Federalismo no Brasil teve seu
processo de constituicdo de maneira diferente em relacdo a outros paises, e passou por muitas
fases distintas, chegando até mesmo a perder suas caracteristicas fundantes baseadas na
autonomia dos entes federados e ser quase totalmente suprimido durante periodos ditatoriais.

O modelo centralizador presente durante os periodos ditatoriais entrou em crise no
comego da década de 1980. Para isso, contribuiram fatores, tais como: a internacionalizagéo
econbmica, que reduziu parcela significativa do poder de intervencdo estatal no plano
nacional, especialmente na area financeira; a crise fiscal dos Governos Centrais, vinculada a

perda de dinamismo econémico que marcara 0 periodo do regime militar; a defesa de
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reformas inspiradas por uma concepgdo minimalista de Estado; o fortalecimento de
organizagbes com modus operandi transnacional, como empresas multinacionais, ONGs,
instituicGes multilaterais, e blocos regionais; a maior demanda por participacéo no nivel local;
e 0 aumento da integracdo econdmica entre os capitais e 0s governos subnacionais (WATTS,
1994).

Com a reabertura politica, proporcionada pela redemocratizacdo dos anos de
1980, as aspiracOes de autonomia dos entes federados — como aquelas referentes a ampliacéo
dos direitos sociais, advindas de organizacdes da sociedade civil — foram incorporadas a nova
Constituicdo que surgia. Com isso, o tema da descentralizacdo de politicas e de decisfes
ganhou corpo e acabou por se constituir em um dos topicos referentes & Reforma do Estado
brasileiro, iniciada na primeira metade dos anos de 1990.

Na Constituicdo de 1988 foi adotado o federalismo cooperativo e tripartite, com o
reconhecimento da esfera municipal como ente federado autbnomo. Nesta Constituicdo foi
consagrado também o direito a educagdo e o dever do Estado de oferecé-la a todos sem
distingdo. Foi também a CF/88 que proporcionou que o mecanismo da vinculacdo, contido
nas Constituicdes de 1934 e 1946 e na Emenda Calmon, fosse revigorado. Assim, lancaram-se
as bases para as mudancas no financiamento da educacéo, que tinham pro objetivo atingir a
equidade e a cooperacdo intergovernamental, sob a forma do regime de colaboracdo. Este
cenario se mostrou propicio para o ressurgimento da proposta de fundos para financiar a
educacdo, consubstanciada no FUNDEF (MARTINS, 2009).

Neste interim, o tema da descentralizacdo ganha destaque especial,
principalmente, por ser considerado, dentre os topicos referentes a reforma do Estado, o que
mais questdes abarcava, a saber: (i) autonomia local; (ii) formas de democracia participativa;
(iii) racionalizagdo da provisdo de servigos; (iv) maior liberdade e responsabilidade dos
gestores publicos; (v) desigualdades regionais; entre os principais. Estes aspectos fizeram da
descentralizacdo um verdadeiro caleidoscépio e, por conta deste carater, este tema deveria,
intrinsecamente, lidar, a um sé tempo, com as variaveis do desempenho e da democratizacdo
da gestdo publica (ABRUCIO, 2005).

Abrucio (2005) considera que o principal problema da descentralizacdo ao longo
da redemocratizac¢do foi a conformagdo daquilo que o autor denominou de um “federalismo
compartimentalizado”. Neste cenario, cada nivel de governo procurava encontrar o seu papel
especifico e ndo havia incentivos para o compartilhamento de tarefas, o que acarretou um jogo
de empurra entre as esferas de governo, devido ao federalismo compartimentalizado ser mais

perverso no terreno das politicas publicas. Em uma Federacdo, o entrelacamento dos niveis de
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governo se constitui na regra bésica da producdo e gerenciamento de programas publicos,
especialmente aqueles da area social.

Para Abrucio (2005), a peculiaridade da Federacdo reside exatamente na
existéncia de direitos originarios pertencentes aos pactuantes subnacionais — sejam Estados ou
municipios. Desta feita, estes direitos ndo podem ser arbitrariamente retirados pela Unido e,
por isso, sdo garantidos por uma Constituicdo escrita, que se constitui no principal contrato
fiador do pacto politico-territorial. O autor ressalta ainda que, neste caso, o Poder Nacional
deriva de um acordo entre as partes, ao invés de constitui-las.

No que se refere a garantia e expansdo das politicas sociais, o papel dos governos
centrais apresentou considerdvel crescimento nos Estados modernos. No caso dos sistemas
federais de organizacdo do Estado — em que vigora uma soberania compartilnada — este
processo de crescimento tem se caracterizado por um processo negociado e extenso de shared
decision making, ou seja, de compartilhamento de decisbes e responsabilidades. Assim, 0
processo de interdependéncia entre as unidades constituintes — no caso brasileiro, entre Uniéo,
Estados e municipios — enfrenta o problema da coordenacdo das acfes de niveis de governo
autbnomos, considerado o aspecto fundamental para a compreensdo da producdo de politicas
publicas numa estrutura federativa contemporanea. Por isso, consideramos relevante
caracterizar este processo para melhor compreensdo dos impactos provocados pelo FUNDEF
e pelo FUNDEB nas relacdes federativas no Brasil.

Wright (1997) afirma que, para que haja a garantia de coordenacéo entre os niveis
de governo, as Federacgdes devem equilibrar as formas de cooperacdo e competi¢ao existentes,
ainda que o conflito se faca presente.

Abrucio (2005) considera a coopera¢do ndo como a imposi¢do de formas de
participacdo conjunta, mas da instauracdo de mecanismos de parceria, que sejam aprovados

por todos os entes federativos. Para o autor:

O modus operandi cooperativo é fundamental para otimizar a utilizacdo de
recursos comuns, como nas questdes ambientais ou problemas de agdo
coletiva que cobrem mais de uma jurisdicdo (caso dos transportes
metropolitanos); para auxiliar governos menos capacitados ou mais pobres a
realizarem determinadas tarefas; para integrar melhor o conjunto de politicas
publicas compartilhadas, evitando o jogo de empurra entre os entes [...].
Ainda é pecga-chave no ataque a comportamentos financeiros predatorios,
gue repassam custos de um ente a nacdo, como também na distribuicdo de
informacdo sobre as formulas administrativas bem sucedidas, incentivando o
associativismo intergovernamental (p. 23).



143

Para além destes aspectos, 0 modelo cooperativo contribui ainda para elevar a
esperanca quanto a simetria entre os entes territoriais, fator fundamental para o equilibrio de
uma Federacdo, no entanto, Abrucio (2005) considera que formulas cooperativas mal dosadas
podem trazer problemas. Para o autor, isto ocorre quando “[...] a cooperagdo confunde-se com
a verticalizacdo, resultando mais em subordinacdo do que em parceria, como muitas vezes ja
aconteceu na realidade latino-americana, de forte tradigdo centralizadora” (p. 24).

Arelaro (2005) considera que existe um problema de fundo no Brasil, que precisa
ser considerado ao tratarmos sobre “transferéncias” de responsabilidades de politicas sociais
entre esferas publicas, sdo estes: 0 problema da desigualdade social; e a capacidade local de
dar conta de atender a nova situacdo e, muitas vezes, ndo s por razdes de carater financeiro.

A Constituicdo Federal de 1988 iniciou um processo de descentralizacdo de
politicas sociais, optando pela municipalizacdo deste atendimento, fato que provocou
transferéncia real de responsabilidades, de Estados para municipios. Esse processo nao
aconteceu somente na implementacdo de bens e servicos sociais, mas influenciaram,
sobremaneira, na logica do financiamento dessas politicas.

Estes fatores acabaram por se constituir em elementos de conflito federativo, haja
vista os Estados e municipios brasileiros terem assumido um conjunto de responsabilidades,
advindas da CF/88, e intensificadas com o processo de reforma do Estado. Ainda que a
mudanca na légica da redistribuicdo de recursos proporcionada pela CF/88, tenha significado
aumento nos recursos orcamentarios dos entes federados, especialmente dos municipios,

recaia-se no lugar comum de se admitir a autonomia municipal, constitucionalmente prevista:

[...] s6 do ponto de vista burocratico e legal, e, na pratica, a efetivacdo das
suas acOes continuar dependente de recursos financeiros dos Estados e/ou da
Unido. Isso implicard um municipio dependente, pois sem autonomia
financeira, ou com uma ‘“autonomia relativa”, ndo lhes serd permitido
exercer a autonomia local que lhes cabe, mas serem, simplesmente, 0s
executores fiéis de programas nacionais e estaduais (ARELARO, 2004, p.
36).

Scharpf (1988) enfatiza outro elemento que pode se constituir em conflito
federativo no que concerne aos tipos de decisdo em uma federacdo. Trata-se daquilo que o
autor denomina de “armadilha da decisdo conjunta”, uma estrutura em que todas as decisdes
sdo 0 maximo possivel compartilhadas e dependem da anuéncia de praticamente todos 0s
atores federativos para se concretizar. Segundo o autor, esta estrutura tende a uniformizagao

das politicas, processo que pode diminuir o impeto inovador dos niveis de governo,
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enfraquecer as relagOes intergovernamentais e dificultar a responsabilizagdo da administragio
publica.

Em contrapartida, a coordenacdo federativa depende sobremaneira do papel dos
niveis superiores de governo frente a descentralizacao, especialmente das acdes do Governo

Federal. Para Abrucio (2005) isto se justificaria:

[...] por um lado, porque em Vvarios paises 0s governos subnacionais tém
problemas financeiros e administrativos que dificultam a desconcentracdo de
atribuigdes. Por outro lado, porque a Unido e outras instancias federativas
precisam arbitrar conflitos politicos e de jurisdi¢do, além de incentivar a
atuacdo conjunta e articulada entre os niveis de governo no terreno das
politicas pablicas (p. 26).

Neste cendrio, se ndao houver a¢des coordenadoras da Unido, mas também dos
Estados, o processo descentralizador tende a ter resultados insatisfatérios na prestacdo dos
servigos publicos. Assim, o Governo Federal precisa reforcar seu papel coordenador, porém
ndo pode fazé-lo contra os principios basicos constituintes/balizadores do Federalismo, tais
como: a autonomia e os direitos originarios dos governos subnacionais; a barganha e o
pluralismo associados ao relacionamento intergovernamental; e os controles muatuos.

Conforme vimos ao longo deste trabalho, 0 avanco da descentralizacdo, apos a
redemocratizacdo do Estado brasileiro, encontrou a Unido uma postura defensiva. Para

Abrucio (2005), isto se deve ao fato de que:

Ao perder recursos tributarios na Constituicdo e se responsabilizar
integralmente, num primeiro momento, pela estabilidade econdmica, o
Governo Federal procurou transformar a descentralizagdo num jogo de mero
repasse de fungoes, intitulado a época de “operacdo desmonte”. Dai se
originam dois problemas. O primeiro é que, dada a desigualdade federativa,
muitas politicas terdo de ser necessariamente financiadas, pelo menos em
parte, por recursos federais. Além disso, a coordenagdo nacional € essencial
para induzir, auxiliar e avaliar a implementacdo de diversos programas (p.
53).

Abrucio (2005) avalia que a falta de coordenagéo do processo de descentralizacao
fez com que este dependesse de duas variaveis para ser bem sucedido. A primeira se refere ao
desenho especifico de cada politica publica. Com isso, excetuando-se a area da Salde — em
que havia uma estrutura institucional mais adequada a descentralizacdo — no restante das
atribuicbes governamentais, tais como a educacdo, o cendrio inicial foi cadtico e sua melhora

foi condicionada a implantacdo de medidas coordenadoras no plano geral das politicas — um
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processo que ganhou forca a partir do governo de FHC. A segunda varidvel relaciona-se a
estratégia de inducdo federativa, que caracterizou o processo de descentraliza¢do das politicas
publicas relacionadas a educacdo — onde o sucesso dos programas vinculou-se a acao
coordenada entre 0s niveis de governo.

Durante o primeiro mandato presidencial de FHC, o éxito inicial do Plano Real
teve grande impacto sobre a descentralizacéo, pois a dréstica reducdo da inflagdo estabilizou
as transferéncias intergovernamentais, o que favoreceu a conducdo do processo
descentralizador. Neste cenario, a Unido obteve o instrumento de barganha federativa que
possibilitou a passagem de encargos e funcGes para Estados e municipios de maneira mais
racional e programada. Esta situacdo também contribui para a formulacdo de politicas
publicas coordenadas, tais como o FUNDEF, um dos objetos de analise deste estudo.

No processo de formulacdo do FUNDEF percebemos que a coordenacdo de
politicas publicas foi muito importante, pois os mecanismos coordenadores do referido Fundo
combinaram o repasse de recursos com o0 cumprimento de metas preestabelecidas, com a
adocdo de uma politica formulada para todo o territério nacional, — ainda que o FUNDEF
tenha se caracterizado pelo cunho claramente focalista — com atendimento especifico de
apenas uma etapa da educacgdo basica — o ensino fundamental — e tenha sido uma politica
advinda da orientacdo de organismos multinacionais, a exemplo do Banco Mundial (SOUSA
JUNIOR, 2007).

A visdo focalista de politica publica incorre em varios problemas, dentre estes,
Araljo (2006) destaca:

[...] a dificuldade de diferenciar servigos que possuem caracteristicas de
cobertura total, a oscilagdo na chamada linha de pobreza, muitas vezes
provocada pela inser¢do nos proprios programas que a combatem e a
existéncia subjacente de um modelo dual, ou seja, representa uma
redistribuicdo de recursos dos setores médios da sociedade para os setores
pobres, sem representar nenhuma mudanca dos marcos da politica de
distribuicdo de renda do pais. Isso tudo acompanhado de uma progressiva
reducdo da qualidade dos servigos ofertados pelo poder publico (p. 107).

Apesar de priorizar uma estratégia focalista de recursos para apenas uma etapa de
ensino, 0 FUNDEF foi a politica impulsionada pelo governo de FHC que mais se aproximou
de um modelo de coordenagédo federativa, visto que era baseada em um tipo indutivo, com
transferéncia de verbas segundo metas ou politicas-padrdo estipuladas nacionalmente. Este
processo acabou por dar um perfil mais programado e uniforme a descentralizacdo, sem

retirar a autonomia dos governos subnacionais em termos de gestdo publica. No caso do
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FUNDEF, ocorreu ainda uma redistribuicdo horizontal de recursos, experiéncia até entdo
inédita na Federacao brasileira.

Conforme percebemos ao longo deste trabalho, muitas foram as criticas
relacionadas ao modelo da subvinculacdo de recursos presente no FUNDEF, visto que este
Fundo poderia "engessar" o Orcamento e a atuacdo de Estados e municipios. Contudo,
Abrucio (2005) nos chama a atencdo para o fato de o FUNDEF adequar-se ao padréo
federalista de politicas publicas, uma vez que tinha metas e prazo para se esgotar, a0 mesmo
tempo em que ultrapassaria o periodo de mais de um governante, constituindo-se, desta
maneira, em uma politica publica de amplo espectro.

Dos aspectos constituintes do FUNDEF que se caracterizam em elementos de
coordenacao federativa constam aqueles que se referem a que: (i) pelo menos 60% dos
recursos do Fundo deveriam ser aplicados na remuneracao dos profissionais do magistério em
efetivo exercicio de suas atividades no ensino fundamental publico; (ii) sdo colocadas metas
que balizariam a agdo dos gestores locais, dentre elas, que os Estados, o Distrito Federal e os
municipios deveriam dispor de um novo Plano de Carreira e Remuneracdo do Magistério, que
regulamentaria as condicBes e o processo de movimentacdo na carreira, estabelecendo a
evolucdo funcional (por categorias, niveis, classes), adicionais, incentivos e gratificacGes
devidos, além dos correspondentes critérios e escalas de evolucdo de remuneracdo; (iii) o
rateio do FUNDEF era proporcional ao nimero de alunos matriculados na respectiva rede de
ensino. Com isso, a distribuicdo de recursos obedeceria a um critério mais justo, vinculado a
real assuncdo de encargos. Desta feita, ocorreria uma melhor adequacgéo entre transferéncias e
atribuic@es, algo fundamental numa Federacdo, especialmente no que se refere a brasileira,
em que a desigualdade e a politizacdo dos critérios — vitimas de clientelismo e
patrimonialismo — foram regularmente empecilhos a efetividade das politicas nos periodos
anteriores a CF/88 (ABRUCIO, 2005).

Ao analisarmos o processo de formulacdo do FUNDEF, observamos que o
objetivo principal alegado pelo Governo Federal para a sua consecugdo foi o de corrigir a ma
distribuicdo de recursos entre as diversas Regides e dentro dos préprios Estados, diminuindo
assim as grandes desigualdades presentes nas diversas redes publicas de ensino por meio da
racionalizagdo dos recursos existentes. Neste sentido, 0 FUNDEF foi uma politica vertical e
horizontal de redistribuicdo de recursos, o que faz desta politica, um tipo Unico no federalismo
brasileiro.

Para assegurar o cumprimento dos preceitos estabelecidos com o0 FUNDEF, a Lei

regulamentadora do Fundo exigia a criacdo dos Conselhos de Acompanhamento e Controle
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Social (CACS), que deveriam ser instituidos no ambito cada esfera de governo. Estes
Conselhos tinham por atribuicdo acompanhar e controlar a reparticdo, a transferéncia e a
aplicacdo dos recursos do Fundo — o que se constituia em novidade em termo de politicas
sociais e foi um dos pontos positivos do FUNDEF, ainda que tenha sido um instituto
prejudicado pela interferéncia dos governos locais.

Antes da instituicdo do FUNDEF, o Governo Federal cumpria variadas tarefas,
em todos os niveis educacionais, porém nao conseguia direcionar a contento seus esforcos
para com o ensino fundamental, da maneira exigida pela Constituicdo Federal de 1988 — que
tinha por perspectiva a universalizacdo deste nivel de ensino aliada & erradicagdo do
analfabetismo. Desse modo, o comprometimento da Unido era mais voluntarista e/ou
discricionério, do que fruto de um plano ou sistematica de cooperacdo federativa na area
educacional. Ainda que a CF/88 definisse expressamente a missdao da Unido de promover
prioritariamente a universalizacdo e a equidade no ensino publico, por meio do incentivo,
financiamento e assisténcia técnica a Estados e municipios, foi por meio do FUNDEF que
conseguiu reorganizar com sucesso a a¢do federal.

Os resultados do FUNDEF no periodo de sua vigéncia (1998-2006) revelam o
crescimento tanto do ndmero de alunos matriculados como da municipalizagcdo do ensino
fundamental, tarefas sobre as quais a Unido ndo havia conseguido avancgar satisfatoriamente
no periodo anterior a instituicdo deste Fundo.

Antes da implantacdo do FUNDEF, em 1996, 63% das matriculas do ensino
fundamental estavam sob responsabilidade da rede estadual, enquanto apenas 37% pertenciam
ao ambito municipal. Um ano depois de iniciado o Fundo, ocorreu reversao significativa
destes percentuais e 51% dos alunos desta etapa de ensino pertenciam ao sistema estadual
contra 49% da municipal.

No que se refere aos recursos para a educacdo, em 1998 os governos municipais
detinham 38,2% das verbas do FUNDEF e, em 2000, passaram a contar com 43,2% destes
recursos.

Em resumo, no que se refere a questdo da coordenacéo federativa, o FUNDEF foi
bem sucedido, principalmente por ter melhorado a redistribui¢cdo de recursos — tanto em
termos verticais, quanto horizontais — aumentado assim, a simetria entre os niveis de governo
no &mbito de um mesmo Estado.

Contudo, e aquém dos inegaveis avancos proporcionados pelo FUNDEF em
termos de coordenacdo federativa, Abrucio (2005) identifica trés dilemas federativos nédo

equacionados com o referido Fundo. Segundo o autor:
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O primeiro é o da fragilidade do controle, perceptivel pelo enorme
crescimento das dendncias de corrupgdo em varios estados. Para tanto, é
necessario estabelecer formas articuladas de fiscalizagdo institucional entre o
TCU, os Tribunais de Contas do plano subnacional, o Conselho vinculado a
politica e o Poder Legislativo. A falta de interligagdo entre o Fundef e o
sistema de mais geral de avaliacdo escolar, o SAEB, constitui outro
problema federativo, uma vez que, sem uma comunicacdo adequada entre
estes programas, fica mais dificil para Unido planejar e supervisionar a
implementacdo descentralizada do Ensino Fundamental. O Fundef, por fim,
ndo foi montado sob um aparato institucional capaz de discutir e revisar sua
implantacéo tal qual h& na area de Salde, onde a rede federativa é mais forte
e legitimadora. Em termos democraticos, é essa rede que permite a
continuidade e as alteragdes da politica ao longo do tempo (p. 86).

Em suma, a criacdo de mecanismos de coordenativa federativa na Educacao
proporcionada pelo FUNDEF, se constituiu na maior novidade no campo das relacfes
intergovernamentais, proporcionada pela engenharia do citado Fundo, que continha
instrumentos indutores — tanto pela via do financiamento quanto pelo controle social — que
fortaleceram a descentralizacdo orientada por resultados padronizados nacionalmente, ainda
que tenham desvirtuado o carater autbnomo dos governos subnacionais por meio da inducao.

Ainda que se tenha conseguido ampliar o acesso ao ensino fundamental no Brasil
por meio da focalizacdo de recursos proporcionada pelo FUNDEF, — chegando préximo a sua
universalizacdo, com uma taxa de atendimento de cerca de 97% no periodo de sua vigéncia —
acabou por induzir os gestores educacionais a deixarem de lado outras etapas da educacéo
bésica, tais como a educacdo infantil, bem como as modalidades de ensino, como a educagédo
de jovens e adultos (SOUSA JUNIOR, 2007). Em analise sobre o periodo de vigéncia do

FUNDEF e suas consequéncias para a educacao basica, Sousa Junior (2007) avalia que:

Ao redistribuir recursos proporcionais aos encargos com o alunado do ensino
fundamental, a politica focalista de financiamento publico acabou por
alimentar um asfixiamento das condi¢Oes de oferta das demais etapas de
ensino. Em conseqiéncia, o Brasil entra no século 21 ainda com baixas taxas
de atendimento das criancas de zero a trés anos em creches, de apenas de
13,4% da populacdo atendida. De quatro a seis anos em pré-escolas, 0
atendimento é 70,5%; ja de 15 a 17 anos, correspondente ao ensino médio, a
populacdo atendida é 81,9%, conforme dados do IBGE/PNAD,
correspondente ao ano de 2004. Mas esses dados sdo piores quando
desagregados por regides, especialmente nas regiGes Norte, Nordeste e
Centro-Oeste do pais (p. 02).

No que se refere a municipalizacdo do ensino proporcionada pelos recursos do

FUNDEF, importa esclarecer que este instituto ndo se constituiu em uma imposicdo ou



149

obrigacgdo legal de Estados e municipios no contexto do referido Fundo. Este processo foi
impulsionado pela injecdo focalizada de recursos no ensino fundamental, fato que
impulsionou os entes federados subnacionais a assumir as matriculas desta etapa de ensino,
com o intuito de acessar maior volume de recursos.

Desta feita, a municipalizacdo se constituia em possibilidade que dependeria de
um ajuste prévio e formal a ser realizado entre Estado e seus municipios. A efetivagdo desse
processo deveria ser formal e bilateral, ou seja, adviria de comum acordo e concordancia em
relacdo aos termos e condigcdes em que se daria a transferéncia das matriculas pretendidas.

Para que se viabilizasse a assunc¢do da responsabilidade pelas matriculas do ensino
fundamental pelos municipios, fazia-se necessario um estudo prévio das necessidades e
viabilidades deste procedimento, bem como a formalizacdo de um instrumento juridico entre
as partes — no caso do FUNDEF, os convénios de municipalizacdo — no qual se constariam 0s
termos desse pacto, tanto das obrigac6es assumidas pelas partes, quanto da questéo referente o
repasse de recursos, formas de transferéncia, periodos, prazo de dura¢do da municipalizacdo e
outras especificidades.

O estudo prévio e a formalizacdo de um termo justo e coerente, em especial para
0S municipios, que assumirdo a responsabilidade pela execucdo dos servigos de educacao, é
aspecto de suma importancia, em especial no caso do FUNDEF, que foi pautado por um
processo de descentraliza¢do que tinha como foco 0os municipios. Neste processo, além de se
prever a redistribuicdo horizontal de recursos financeiros entre os entes federados,
estabeleciam-se metas quantitativas e qualitativas para aqueles que assumiriam 0s encargos.

No caso especifico do FUNDEF, muitos dos processos de transferéncias de
encargos do ensino fundamental de Estados para 0s municipios se deram de maneira
descoordenada, sem planejamento e sem se considerar as condi¢Oes infraestruturais
necessarias para este repasse. Este fato se constituiu em falha inegavel do FUNDEF no
periodo de sua vigéncia.

Aquém destas falhas, Monlevade (2006) chama-nos atencdo para aquilo que

considera os trés maiores éxitos do FUNDEF, a saber:

a) Por meio do mecanismo de distribuicdo dos 15% vinculados pelo critério
de matriculas em cada rede, diminuiu drasticamente as diferengas de custo-
aluno entre governo estadual e municipios, dando, na maioria dos casos,
vantagens para 0s Municipios (que tinham menos arrecadacdo e mais
encargos);

b) Por meio da sub-vinculagdo de 60% dos recursos gerados pelos alunos
para 0 pagamento de professores em exercicio, protegeu o nivel de salério do
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magistério, propiciando, inclusive, grandes aumentos onde as remuneragdes
eram irrisorias e incentivando a pratica gerencial de uma relacdo maior
“alunos por professor’;

c) Por meio das contas especificas no Banco do Brasil e da formacéo de
Conselhos de Acompanhamento e Controle, aumentou a transparéncia do
financiamento e diminuiu os desvios das verbas vinculadas (p. 01).

Outro ponto positivo do FUNDEF foi que ao estipular um prazo de validade para
além do periodo FHC, assim, este Fundo conseguiu responder aos desafios da logica do
Estado — regras mais estiveis para além das intempéries conjunturais — e da logica do
governo, visto que ndo engessou a gestao de todos os proximos presidentes, o que obrigaria, a
cada mudanca democréatica de governante, a realizacdo de reformas constitucionais, defeito
estrutural de nosso sistema politico (ABRUCIO, 2005).

Martins (2009) corrobora esta assertiva e avalia, em relacdo ao FUNDEF, que a
Unido teve uma forte desenvoltura na coordenacdo federativa para que fosse adotado o Fundo,
porém, em contrapartida, uma atuacdo fraca em sua funcao supletiva, visto que ndo contribuiu
significativamente para reduzir as desigualdades regionais, ainda que houvesse um
instrumento legal, — a regra da complementacéo relacionada ao valor minimo como a media
nacional — jamais respeitado no periodo de vigéncia do Fundo por dois diferentes governos
(FHC e Lula). Desta forma, o Fundo por si s6 ndo foi suficiente para sustentar a cooperacao e
o0 equilibrio federativos, devido em grande parte pela Unido ndo ter participado plenamente do
regime de colaboracao.

Para Martins (2009), o grande legado do FUNDEF foi o impacto nas relacGes
federativas, pois a disputa por seus recursos trouxe os primeiros conflitos federativos em
torno do financiamento da educacdo pos-Constituicdo de 1988. Ainda de acordo com o autor,
0s debates em torno da complementacdo da Unido, de repasses automaticos aos municipios
sem possibilidade de retencdo pela instancia estadual e da municipalizacdo induzida, s&o
temas que tém como pano de fundo o pacto federativo e acabam por evidenciar as
dificuldades para a construcgdo do regime de colaboracao.

Em suma, sob uma aparéncia de politica descentralizadora, a formulacdo e adocao
do FUNDEF somente se viabilizaram com alto grau de interferéncia do poder central. O
referido Fundo teve o mérito de articular o financiamento com a oferta educacional, mas
pecou por carecer de uma instancia de negociacao federativa (MARTINS, 2009).

Oliveira e Teixeira (2007) consideram importante, para compreensdo do
FUNDEF, que retomemos a propria logica de formulacdo desta politica, uma vez que ao

eleger o ensino fundamental como prioridade, o governo federal optou por uma via
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focalizadora — ainda que argumentasse pelo atendimento das determinagdes constitucionais
que preceituavam a universalizacdo do ensino fundamental. Nesse sentido, é que a palavra

equidade foi empregada, pois o objetivo do FUNDEF nada mais era que:

[...] reunir e distribuir recursos de maneira a atender aquele nivel de ensino
considerado prioritario e ainda insuficientemente satisfeito do ponto de visto
do seu acesso. Ja foi dito que, com isso, 0s outros niveis da educacdo basica
ficavam sacrificados em favor da oferta e da universaliza¢do das oito séries
de escolarizagdo a que nem todos da faixa etaria a ela correspondente tinham
acesso. O ponto de partida para a alocagdo de recursos, ou seja, para se
basear quanto seria destinado a cada aluno em seu processo de escolarizacdo
nessa etapa, por ano, era um calculo que considerava 0s recursos ja
existentes.

Em contrapartida, o FUNDEB amplia os niveis de ensino a serem atendidos,
compromete a Unido com percentuais minimos de recursos a serem destinados para o
financiamento da educacéo, estabelece coeficientes de diferenciacdo para a destinagdo de
recursos entre os diferentes niveis e modalidades de ensino e complementa aspectos do
FUNDEF para o ensino fundamental, respondendo assim a criticas que haviam sido feitas na
década anterior. Mas a preocupac¢do com a qualidade da educacao, embora anunciada por seus
formuladores, continua submetida a razdo contébil instituida pelo FUNDEF (OLIVEIRA e
TEIXEIRA, 2007).

Ao introduzir a qualidade da educacdo como um conceito norteador da
formulacdo da politica de financiamento, 0 FUNDEB exige certa "inversdo de raciocinio".

Isto porque:

Dever-se-ia partir daquilo que se pretende atingir com a educacdo, dos
objetivos que esta tenha, da funcdo que lhe é atribuida pela sociedade, do
perfil de aluno que se deseja formar, das habilidades a serem por eles
desenvolvidas. Colocar esse norte & frente da preocupacdo focalizadora em
termos da formulagdo da politica é primeiro saber o que se espera da
educacéo e depois alocar os recursos de maneira a realizar essa expectativa.
E o que se discute sob esse ponto de vista ndo € como o Estado alocara os
recursos que ja julga suficientes para o financiamento da educagdo, mas o
principio que orienta a prdpria relacdo do Estado com a satisfacdo dessa
necessidade da sociedade. Definidos os objetivos da educacdo, ou seja, a
qualidade que esta assumird, os recursos serdo destinados conforme os
custos necessarios para realizar a educacdo pretendida. E essa preocupacdo
ndo esteve presente na formulacdo do FUNDEF, nem do FUNDEB. Ao
contrario, em ambos os Fundos, que podemos assumir ser a mesma politica,
a qualidade da educacdo esta colocada em um nivel inferior na escala de
prioridades para os gastos publicos em educacdo (OLIVEIRA e TEIXEIRA,
2007, p. 112).
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Desta feita, para que o FUNDEB se constituisse em instrumento adequado para o
financiamento da educacdo bésica publica e pudesse viabilizar a equidade, a autonomia
federativa, o regime de colaboracéo e o controle social efetivo, seriam necessarios cuidados,
para que a disputa por recursos entre os entes federados e a tentacdo do ajuste fiscal por parte
da Unido ndo comprometessem a consecucao desses objetivos (MARTINS, 2009). Para isso,

cumpre assegurar:

- o fortalecimento da Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a
Educacdo Bésica de Qualidade como instancia de negociacéo federativa;

- a utilizacdo da complementacdo da Unido como instrumento para promover
a equalizagdo, o que devera requerer que ao patamar minimo,
correspondente a dez por cento do valor do fundo, seja somado um adicional
que atenda a critérios como a aproximacdo das médias de gasto por aluno
entre os Fundebs de diferentes dmbitos estaduais, além do custo-aluno-
qualidade;

- a avaliacdo permanente da eficacia dos instrumentos de controle social;

- a manutencdo dos espacos de participacdo dos movimentos sociais para
corrigir e reorientar a politica de financiamento, a proporcao que ocorram as
eventuais dificuldades, inclusive a insuficiéncia de recursos;

- que a complementacdo da Unido ao Fundeb nédo iniba o exercicio de sua
funcdo supletiva em situacBes que extrapolam a sua abrangéncia, como a da
garantia do piso salarial nacional do magistério, que vem sendo entendido
como parte integrante da complementacdo ao Fundeb, quando, em minha
opinido, deveria ser considerada como obrigacdo distinta e complementar
aquela ja exercida no ambito do Fundeb, sustentada por outras fontes;

- que o controle social se utilize plenamente dos instrumentos de fiscalizagdo
que a legislacdo prevé e se integre aos controles interno e externo, ja
previstos na legislacdo brasileira e aplicaveis ao Fundeb (MARTINS, 20009,
p. 253 e 254).

Fazia-se necessario ainda a construcdo de caminhos para que as relacdes
federativas se dessem de forma cooperativa e democratica, conforme preconiza a Constituicdo
de 1988. Para que isso seja possivel, urge promover o equilibrio federativo, visando
solucionar conflitos a partir de regras claras, impessoais, democraticamente estabelecidas e
negociadas em foruns institucionalizados representativos da diversidade da Federacdo
(MARTINS, 2009).

O FUNDEB atingiu sua plenitude em 2010, quando passou a vigir a regra
permanente da complementagdo da Unido de, no minimo, dez por cento do valor dos Fundos
estaduais. Esta conquista, aliada & aprovacdo da Emenda Constitucional n® 59/09, que
revincula gradualmente recursos ora capturados pela Desvinculacdo das Receitas da Uniédo

(DRU), proporciona condi¢fes potenciais para que a Unido disponha de mais recursos para
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cumprir sua funcdo supletiva no financiamento da educagdo bésica. Porém, este processo s

serd possivel, desde que:

[...] ndo haja substituicdo de fontes, tais como, a reducdo dos recursos
disponiveis na “fonte 100” (do Tesouro) como forma de compensar aqueles
re-vinculados pela EC n° 59/09. O reconhecimento da importancia da
dimensdo federativa para a elaboracdo de politicas publicas setoriais ganhou
nova configuracdo com Emenda Constitucional n® 53/06, a Emenda do
Fundeb, no sentido de pluralizar as leis complementares que devem regular a
cooperagdo entre os entes federativos, nos termos do art. 23 da Constituicdo.
Este é o proximo desafio colocado para o setor educacional no campo da
legislagdo (MARTINS, 2009, p. 254).

Os fundos contabeis, implementados a partir dos anos de 1990 do seculo XX —
FUNDEF e FUNDEB - repercutiram no pacto federativo alterando-o, mas ndo ao ponto de
quebré-lo. Estes Fundos contribuiram para organizar os recursos vinculados a manutencéo e
desenvolvimento do ensino, com a reunido de valores em conta especifica, com repasses
automaticos, que ao garantir a regularidade do fluxo. Neste aspecto, estes Fundos
beneficiaram mesmo os entes federados que redistribuem recursos, visto que a regularidade
também é um elemento que favorece a autonomia (MARTINS, 2009).

Arretche (2000) compreende que o FUNDEF proporcionou uma “minirreforma
tributaria”, uma vez que alterou a distribuigao feita, pelos fundos de participacéo de Estados e
municipios e pelas cotas do ICMS. Com isso, alguns municipios passaram a financiar o
ensino fundamental de outros municipios ou mesmo do Estado e, com isso, poderia ocorrer a
diminuig&o da autonomia financeira dos nestes federados.

Martins (2009) considera que o FUNDEF, ao mesmo tempo em que viabilizou a
autonomia para 0s que 0s recebiam o0s recursos, contribuiu para o equilibrio federativo, uma

VEeZ que, segundo 0 autor a:

[...] autonomia n&o pode ser dissociada da solidariedade federativa requerida
pelo modelo assumido pelo federalismo cooperativo, adotado a partir da
Constituicdo de 1988. A esse respeito, ha que considerar as opinides
conflitantes. De um lado, aqueles que consideram que fundos corrigem
equilibrio federativo, nos aspectos da correta dosagem entre encargos e
rendas. De outro, aqueles que entendem que o Fundeb pode distorcer o
equilibrio federativo (p. 250).

O FUNDEF concorreu para um melhor equilibrio federativo, por meio de um
adequado ajuste entre receitas e encargos, visto que a CF/88 preconiza o compartilhamento da

responsabilidade pela oferta do ensino fundamental. Além disso, 0 FUNDEF contribuiu para a
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equalizacdo do valor disponibilizado por aluno, tanto entre Estado e seus municipios, quanto
entre 0s municipios de um mesmo Estado. Contudo, este sucesso ndo atingiu uma dimenséo
interestadual, visto que a Unido descumpriu a regra de complementacdo ao Fundo, de acordo
com o previsto na Lei.

Martins (2009) considera que, ao estender o efeito redistributivo do FUNDEF
para toda a educacdo basica, o FUNDEB, tornou-se um instrumento mais eficaz para
promover a equidade. Contudo, o equilibrio federativo continua sendo um dos desafios a

serem enfrentados. Para tanto, é necessario:

[...] equacionar o complexo problema da fixacdo das ponderacdes que
incidem sobre as etapas, modalidades e tipos de estabelecimento, sob
responsabilidade de estados e municipios. A obrigacdo e o dever de
solidariedade implicam em afastar a pragmatica corrida por matriculas ou
reenquadramento estatistico sem suporte pedagégico. O ambiente do novo
fundo, ao misturar recursos em caso em que as competéncias préprias sao
diferentes, traz um desafio maior que o colocado no caso do Fundef (em que
a distribuicdo se dava apenas na etapa cuja competéncia era comum)
(MARTINS, 2009, p. 251).

O FUNDEB manteve alguns dos componentes positivos do FUNDEF e procurou
aprimora-los e inova-los em outros. A primeira inovacdo relaciona-se com a extensdo do
mecanismo do Fundo, que passou a englobar todas as matriculas da educacdo basica. Outros

avangos concretos foram:

[...] o equacionamento razodvel da questdo da complementacdo da Unido; o
estabelecimento de prazo para a defini¢do do piso salarial para 0 magistério
por lei (Lei n® 11.738/08); a aplicagdo dos recursos do fundo nas areas
prioritarias de atuacdo de cada ente federado; a criacdo de um espacgo
federativo de negociacdo, por meio do estabelecimento da Comisséo
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Bésica de Qualidade,
composta por representacdo das diferentes regides [...] nas esferas municipal
e estadual, além da representacdo da Unido. [...] Seu advento decorre do
modelo de federalismo cooperativo adotado pela Carta Magna e é
perfeitamente compativel com a construgdo de um sistema nacional de
educacdo, que vise a coordenacdo de esforgos, com respeito as autonomias e
tendo por normas gerais comuns aquelas referentes as diretrizes e bases da
educacdo nacional (MARTINS, 2009, p. 251 e 252).

Encerrada esta breve incursdo sobre a coordenacdo federativa a partir da
instituicdo do FUNDEF e do FUNDEB para o financiamento da educagdo basica no Brasil e

suas implicacOes para a colaboracao entre os entes federados, faremos a anéalise dos efeitos da
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redistribuicdo dos recursos financeiros proporcionada por ambos os Fundos no Estados e
municipios brasileiros, aliada a participacdo da Uni&o.

3.2. EFEITOS DA REDISTRIBUICAO DOS RECURSOS FINANCEIROS
PROPORCIONADA PELO FUNDEF E PE~LO FUNDEB NOS MUNICIPIOS E
ESTADOS BRASILEIROS E A PARTICIPACAO DA UNIAO

Conforme vimos anteriormente neste trabalho, o FUNDEF foi implantado com
vistas a corrigir o modelo de financiamento implantado a partir da Constituicdo Federal de
1988, que — segundo argumentacdo do governo - ndo logrou promover o aumento de recursos
aos niveis demandados pelo ensino obrigatdrio, nem garantiu maior transparéncia e eqiidade
no gasto publico em educacgdo. Em face disso, o governo federal argumentava, no documento
intitulado “Balango do Primeiro Ano do FUNDEF” — que:

[...] Ao contrario, como cada escola ficou sujeita a capacidade de
arrecadacdo da instancia de governo a qual estava administrativamente
subordinada, cristalizaram-se 0s contrastes regionais e as diferencas entre as
redes estaduais e municipais de ensino. Em suma, os recursos vinculados a
educacdo disponiveis em cada esfera de governo ndo mantinham qualquer
correspondéncia com o numero de alunos atendidos pela respectiva rede de
ensino. Esta contradicdo tornou-se mais aguda com 0 processo de
descentralizagdo desencadeado a partir da década de 80, além de representar
um sério entrave ao proprio avanco da municipalizagdo do Ensino
Fundamental (MEC, 1999, p. 02).

Ainda segundo o documento do MEC, este quadro acabou por intensificar as
desigualdades regionais, visto que a oferta o ensino fundamental se desenvolveu de forma
bastante diferenciada nas 27 unidades da federacdo. Nas Regides Sul e Sudeste a participagdo
das redes estaduais chegou a concentrar mais de 90% da matricula em Sdo Paulo e cerca de
80% em Minas Gerais. Em contraste, no Nordeste, ocorreu fendmeno inverso, onde cabia as
redes municipais assumir maiores responsabilidades pela oferta do ensino fundamental.

Este cenério de desigualdade de reparticdo dos encargos educacionais acabou por
gerar graves distor¢fes. Um exemplo disso, é que 0s municipios mais ricos, situados nas
regibes mais desenvolvidas do pais, ndo aplicavam 25% das suas receitas no ensino
fundamental obrigatdrio e na educacdo infantil, destinavam parte significativa destes recursos
ao ensino médio e até mesmo ao ensino superior, etapas que ndo eram de suas

responsabilidades constitucionais.
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Ao contrario, nos municipios brasileiros mais pobres, 0s recursos vinculados néo
eram suficientes para assegurar um ensino fundamental com condi¢Ges minimas de qualidade.
Por isso, em muitos municipios do Nordeste o gasto médio por aluno/ano ficava abaixo de R$
100,00. A consequéncia dessa escassez de recursos, se refletia no salario dos professores
destas redes de ensino, que ndo alcangavam sequer o salario minimo vigente. Deste modo,
produzia-se, um grave paradoxo, haja vista que a capacidade de investimentos dos municipios
— com algumas excecdes — era inversamente proporcional as responsabilidades assumidas
com a oferta do ensino fundamental.

Para melhor compreensdo, abaixo, na Figura 01 temos a estrutura da divisdo de
competéncias e estrutura de financiamento da educacao basica sem o FUNDEF:

FIGURA 1
DIVISAO DE COMPETENCIAS E ESTRUTURA DE FINANCIAMENTO SEM O FUNDEF

Municipio
Receitas vinculadas
4 educacio = ¥,

\:.:-

Educagia infantil Ersina fundamental
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Fonte: Ulyssea (et. al., 2006).

O FUNDEF surgiu como forma de atenuar esse problema da divisdo de
competéncias e estrutura de financiamento da educacdo basica, e tinha como objetivo reduzir
as disparidades de valor aluno/ano no ensino fundamental no ambito de cada Estado. Para
isso, desde o principio, 0 FUNDEF se caracteriza por ser um dispositivo essencialmente
redistributivo, que centraliza parte dos recursos dos municipios e do governo estadual
vinculados ao ensino fundamental e os redistribui de forma proporcional ao total de
matriculas em cada etapa.

Nesse contexto, a participacdo da Unido ocorre em carater complementar,
determinando o grau de equalizacdo entre os Estados da federagdo. Esta argumentacdo est
em acordo com o discurso do governo FHC a época da proposicdo do FUNDEF, e com a

alegacdo de que o referido Fundo buscou corrigir estas iniquidades historicas, que impediam o
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desenvolvimento do sistema educacional brasileiro. Por meio da EC 14/96, que instituiu o

FUNDEF, o governo federal:

[...] respondeu ao compromisso assumido com a sociedade brasileira de dar
prioridade a universalizacdo e melhoria da qualidade do ensino obrigatorio.
Para impulsionar esse processo com a velocidade requerida pelas demandas
sociais, foi criado o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), que atua de forma
incisiva para corrigir a ma distribuicdo dos recursos, raiz das desigualdades
existentes nas redes publicas de ensino (MEC, 1999, p. 03).

De acordo com o discurso da Unido, visava atingir os seguintes objetivos

estratégicos, compilados no Quadro 14:

Quadro 14: Objetivos estratégicos do FUNDEF.

Objetivo

Descricao

Promover a justica social

O foco séo os 32,4 milhGes de alunos das escolas
publicas de Ensino Fundamental e o0s maiores
beneficiados pelo novo critério de distribuicdo de
recursos sdo os Estados e Municipios das regides mais
pobres do pais.

Promover uma politica nacional de equiidade

Os recursos vinculados ao ensino obrigatério sédo
redistribuidos entre cada Estado e seus Municipios de
acordo com o ndmero de alunos atendidos em suas
redes, cabendo ao Governo Federal complementar o
Fundo sempre que ndo for atingido o valor minimo
anual por aluno.

Promover a efetiva descentralizagéo

As redes estaduais e municipais de ensino passam a
dispor de recursos proporcionais aos seus encargos, 0
que incentiva o esfor¢co de ampliagdo da oferta da
matricula e oferece condicbes para garantir a
permanéncia das criancas e estimular maior autonomia
das escolas.

Promover a melhoria da qualidade da educacéo e a
valorizagdo do magistério publico

Os recursos destinam-se prioritariamente a melhoria
dos niveis de remuneracdo e de qualificacdo dos
professores, com vistas a construgdo da escola publica
de qualidade.

Fonte: Balango do Primeiro Ano do FUNDEF (MEC, 1999).

Com o FUNDEF, a divisao de competéncias entre os entes federados, bem como a

estrutura de financiamento da educacao basica apresenta significativas mudangas, as quais se

encontram compiladas na Figura 02, abaixo ilustrada:
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FIGURA 2
DIVISAO DE COMPETENCIAS E ESTRUTURA DE FINANCIAMENTO COM O FUNDEF
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Fonte: Ulyssea (et. al., 2006).

Em vista dos objetivos estratégicos propostos para 0 FUNDEF e as alteracdes na
divisdo de competéncias entre os entes federados, e estrutura de financiamento da educacao
basica, consideramos que este Fundo representou um exemplo inovador de politica social,
visto que articularia os trés niveis de governo e incentivaria a participacdo da sociedade.
Porém, é inegavel que o FUNDEF priorizou uma estratégia de focalizacdo de recursos em
apenas uma etapa da educacdo béasica, com base na argumentacdo de que deveria se priorizar
esta etapa de ensino por se tratar de escolaridade obrigatoria de acordo com a CF/88. Esta
focalizacdo acarretou efeitos negativos nas redes de ensino de Estados e municipios, que,
embora estivessem atendendo a uma etapa cuja responsabilidade era concorrente a ambos,
acabou por relegar as demais a baixos patamares de investimento.

A redistribuicdo de recursos no FUNDEF se dava no ambito do mesmo Estado
entre 0s seus municipios e vice-versa, porém no que se refere a receita de complementacao da
Unido, esta se dava por meio do valor minimo por aluno, estabelecido pelo governo federal.
Desta feita, a Unido acabava por determinar de maneira prévia o montante a ser investido em
termos de complementacdo aos Fundos que ndo atingissem o valor minimo para financiar os
alunos de sua rede matriculados no ensino fundamental.

Contudo, e ainda que os valores a serem investidos pela Unido em termos de
complementacdo ao FUNDEF fossem estabelecidos por este ente federado, é importante frisar
que este instituto constituiu-se em uma forma de colaboracdo entre os entes federados no
contexto do FUNDEF, visto que antes da instituicdo do referido Fundo, Estados e municipios
brasileiros ndo contavam com auxilio semelhante por parte do governo federal. Desta feita,

esta complementacdo — ainda que balizada na Iégica do minimo possivel — acabou por se
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caracterizar em uma forma de colaboragédo efetiva da Unido para Estados e municipios que
recebiam este beneficio.

A tonica da discussdo no que se refere a complementacdo da Unido no contexto
do FUNDEF, se relaciona com a logica estabelecida por este ente federado para a escolha
daqueles Estados e municipios que seriam contemplados, visto que era a propria Unido quem
estabelecia os valores minimos por aluno e o fazia de maneira contraria ao que estabelecia a
legislacdo do Fundo.

Assim, a Unido deixou de complementar os FUNDEFs de muitos Estados e
municipios, que, segundo o célculo estabelecido pela Lei, seriam em ndmero bem maior
daqueles que efetivamente recebiam estes recursos.

O critério utilizado pelo FUNDEF para a redistribui¢do dos recursos no ambito de
um mesmo Estado e seus municipios, provocou perda de receita de um municipio para outro,
que ndo foram sanadas com os recursos de complementacgéo da Uniéo.

No que se refere a disponibilidade de recursos entre as unidades de governo de
cada Estado, para o ensino fundamental, o que prevalecia antes da implantacdo do FUNDEF,
era uma assimetria muito acentuada. Segundo dados do MEC (1999) em muitos Estados 0s
valores anuais disponiveis por aluno, decorrentes da vincula¢do constitucional, superavam,
em muito, aqueles verificados para as redes dos municipios. Com o FUNDEF passa a
prevalecer, em cada Estado, um unico valor por aluno determinado pela Unido. Porém, isto
ndo significa que o aluno da rede publica do Estado ou de qualquer municipio representasse o
mesmo valor a ser transferido a conta do Fundo, visto que nos Estados onde o valor por
aluno/ano fosse inferior ao valor minimo nacional de R$ 315,00, a Unido assegurava a
diferenca, mediante repasse do valor correspondente, a titulo de complementacdo, aos
governos estadual e municipais que ndo atingissem esse minimo. Contudo, as distor¢es
permaneceram entre 0s Estados e municipios brasileiros, muito em parte, devido as diferencas
de arrecadacao de cada unidade federada.

Para melhor compreensdo desta assertiva, 0 Quadro 15, abaixo ilustrado, traz os
valores por aluno/ano registrados nas redes municipais dos Estados brasileiros em 1997 e
1998:
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Quadro 15: Valor por aluno no ambito dos municipios por UF e Regido (1997-

1998)
Valor por aluno no ambito dos municipios 1998
UF/Regido Antes do Como Variagéo (%)
FUNDEF - 1997 | FUNDEF - 1997-1998
*) 1998

Acre 304 607 99,8
Amazonas 319 425 33,2
Amapa 595 690 15,9
Para 184 315 71,4
Rondbnia 289 388 34,5
Roraima 2.986 901 -69,8
Tocantins 309 383 23,8
Norte 251 369 47,0
Alagoas 151 336 1219
Bahia 183 315 72,1
Ceara 152 315 106,7
Maranhéo 101 315 213,4
Paraiba 220 325 47,9
Pernambuco 201 315 57,1
Piaui 159 315 98,6
Rio Grande do Norte 245 346 41,5
Sergipe 231 395 71,2
Nordeste 170 321 88,9
Goias 382 346 -9.4

Mato Grosso do Sul 306 366 19,5
Mato Grosso 379 421 11,2
Centro-Oeste 370 371 0,2

Espirito Santo 496 463 -6,6

Minas Gerais 515 354 -31,2
Rio de Janeiro 270 619 128,9
Séo Paulo 1.039 657 -36,7
Sudeste 602 550 -8,7

Parana 328 418 27,5
Rio Grande do Sul 475 561 18,1
Santa Catarina 460 477 3,6

Sul 407 482 18,5
Brasil 335 411 22,7

Fonte: Balanco do Primeiro Ano do FUNDEF (MEC, 1999).

(*) Valor estimado, 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.

A andlise dos dados do Quadro 15 nos possibilita afirmar que, a redistribuigdo de
recursos proporcionada pelo FUNDEF no primeiro ano de sua implantacdo em nivel nacional,
representou aumento de 47% no investimento por aluno/ano na Regido Norte do pais. Houve
aumento significativo deste investimento nos Estados do Acre e Para, com acréscimo de
99,8% e 71,4%, respectivamente, 0 que deixou estes dois Estados com percentuais de
aumento bem superiores em relacdo aos da Regido. Outros Estados apresentaram aumento

inferior ao da Regido Norte, — ainda que tenham apresentado crescimento em relagdo aos
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valores praticados antes do Fundo — como, por exemplo, os Estados do Amazonas (33,2%),
Amapé (15,9%), Rondonia (34,5%) e Tocantins (23,8%). O Unico Estado que apresentou
gueda no investimento por aluno/ano foi Roraima, com significativo percentual de reducao de
69,8%.

Os Estados da Regido Nordeste foram 0s que apresentaram 0s maiores percentuais
de aumento no investimento por aluno/ano no contexto do FUNDEF, com percentual regional
da ordem de 88,9% de aumento. Os Estados de Alagoas, Ceara, Maranhdo e Pernambuco
acompanharam o percentual da regido, com crescimento de 121,9%, 106,7%, 213,4% e
98,6%, respectivamente. Outros Estados que apresentaram crescimento significativo de
investimento por aluno/ano — ainda que tenham ficado abaixo dos valores da regido — foram
Bahia (72,1%), Piaui (98,6%) e Sergipe (71,2%). Chama-nos atencdo o fato dos Estados da
Paraiba (47,9%), Pernambuco (57,1%) e Rio Grande do Norte (41,5%) terem apresentado
percentuais de aumento abaixo dos 60%, visto que os dois primeiros eram Estados
contemplados pela complementacdo da Unié&o.

No que se refere aos Estados da Regido Centro-Oeste, observamos que o
acréscimo de investimento por aluno/ano em todos os trés Estados foi pouco significativo,
com aumento de 19,5% no Mato Grosso do Sul e de 11,2% no Mato Grosso. Em Goiés,
surpreendentemente, houve diminuicdo destes em -9,4%. Em termos regionais o aumento foi
de insignificantes 0,2%.

A Regido Sudeste foi a Unica que apresentou reducdo significativa dos
investimentos por aluno/ano, com percentual de reducdo regional de 8,7%. No que se refere
aos Estados, esta reducdo se apresentou como tendéncia, deixando os Estados de Minas
Gerais e Sdo Paulo com percentuais de queda bem acima do valor regional, com 31,2% e
36,7%, respectivamente. O Estado do Espirito Santo também apresentou queda, porém em
valor abaixo do percentual regional, alcancando -6,6% de reducéo. O Unico Estado da Regiéo
Sudeste que alcangou aumento no investimento por aluno/ano foi o Rio de Janeiro, com
significativo percentual de aumento de 128,9%.

Na Regido Sul, houve percentual de aumento de 18,5%, que foi acompanhado
pelos Estados do Parana (27,5%) e Rio Grande do Sul (18,1%). O unico Estado da regido que
apresentou percentuais de aumento inferiores dos demais foi Santa Catarina, com 3,6%.

No que se refere ao percentual do pais, este ficou em 22,7%, representando
aumento, no que foi acompanhado apenas pelas regides Norte e Nordeste, visto que as regides
Centro-Oeste e Sul apresentaram percentuais de crescimento inferiores ao nacional e a Regiéo

Sudeste apresentou reducao.
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Ulyssea (et. al., 2006) compreendem que o estabelecimento de um valor estadual
minimo aluno/ano, como o estabelecido por meio do FUNDEF, ainda que reduza
significativamente as desigualdades de valor aluno/ano no ensino fundamental, ainda néo
seria capaz de promover a equalizacdo completa nessa etapa da educacdo basica. No

entendimento dos autores, 1SS0 ndo ocorre porque:

[...] uma parcela significativa dos recursos destinados a educagédo permanece
livre de qualquer subvinculacdo. Sendo assim, a capacidade de investimento
de um municipio rico ou do governo estadual continua sendo muito maior do
gue no caso de um municipio pobre. Além disso, o Fundef convive com a
obrigatoriedade de investir 60% de todos os recursos vinculados a educagéo
no ensino fundamental, 0 que nos remete novamente ao problema da
disparidade de receitas entre os diferentes entes governamentais (p. 115).

Ainda de acordo com Ulyssea (et. al., 2006), a equalizacdo total do valor
aluno/ano no ensino fundamental somente seria possivel com a incluséo de todos 0s recursos

vinculados a educacdo no FUNDEF. Para os autores:

[...] a eqliidade no valor aluno/ano em cada etapa de ensino ndo pode ser o
Unico critério a pautar a distribuicdo dos recursos para a educagio basica. E
preciso determinar também um critério de alocacdo dos recursos entre as
diferentes etapas de ensino, sendo necessario para tanto estabelecer uma
estrutura de valores relativos entre as mesmas (p. 116).

Amaral (2001) — assim como varios outros estudiosos do tema (MONLEVADE e
FERREIRA, 1997; PINTO, 2005; ARELARO, 2007; DAVIES, 2008) — nos chama a atencédo
para o fato de que ndo havia consenso quanto ao valor minimo anual por aluno/ano
determinado para o primeiro ano de vigéncia do FUNDEF. A Lei n° 9.424/96 afirma, em seu
Art. 6°, que:

[...] o valor minimo anual por aluno, ressalvado o primeiro ano da sua
vigéncia em que esse valor sera de R$ 300,00, “sera fixado por ato do
Presidente da Republica e nunca sera inferior a razdo entre a previsdo da
receita total para o fundo e a matricula total do ensino fundamental no ano
anterior, acrescida do total estimado de novas matriculas” (AMARAL, 2001,
p. 284).

Conforme observamos por meio dos dados compilados no Quadro 15, o valor
minimo por aluno/ano foi fixado em R$ 315,00. Porém, ao considerarmos o que diz a
legislacdo, mencionada acima, percebemos que, desde 1998, o valor vem sendo fixado abaixo

do minimo legal, e a diferenca aumentou com o passar dos anos.
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Relatério do MEC (BRASIL, 2003, p. 05), que trata acerca da avaliacdo do

FUNDEF, revela que entre 1998 e 2002 o critério de defini¢do do valor minimo por aluno/ano

do referido Fundo:

[...] tomou como base apenas a atualizacdo do valor de R$ 300,00
inicialmente fixado pela lei de regulamentacdo do FUNDEF, tanto que no
periodo 1998/2002, para uma inflacdo de 42,1% (medida pelo IPCA/IBGE)
a correcdo do valor minimo repds apenas o efeito da inflagcdo no periodo. [...]
Nesse periodo ndo foram adotados, na definicdo do valor minimo do
FUNDEF, mecanismos que guardassem vinculagdo com a relacdo das
variveis: receita do FUNDEF e nimero de alunos do ensino fundamental,
prevista na lei como pardmetro a ser observado.

Para melhor compreenséo das distor¢des existentes entre os valores orgados para

0 FUNDEF e os efetivamente praticados durante o seu periodo de vigéncia, temos abaixo na

Tabela 12 organizados os dados acerca da complementacdo da Unido de 1998 a 2006:

Tabela 12: Complementacdo da Unido ao FUNDEF — Valor

orcado x Valor realizado (1998-2006)

Ano Valor Valor Realizado % (B/A)
Orcado (A) (B)
1998 - 486.656,4 -
1999 685.388,8 579.989,0 84,6
2000 682.685,1 485.455,0 71,1
2001 675.403,3 391.558,4 58,0
2002 663.963,8 320.526,7 48,3
2003 657.500,1 362.133,6 55,1
2004 701.386,1 559.884,3 79,8
2005 737.803,5 395.265,1 53,7
2006 450.000,0 313.700,2 69,7
Meédia anual no periodo > 65,0

Fonte: BORGES (2007).

A anélise dos dados da Tabela 12 apontam que, nos primeiros anos do Fundo a

execucdo orcamentaria era mais elevada (84,6% em 1999), no periodo de 2000 a 2003 estes

percentuais apresentaram diminuicao, recuperando-se a partir de 2004, mas ao final da série

apresentou significativa reducdo em relacdo ao periodo inicial (14,9 pontos percentuais).

Abaixo, na Tabela 13 procuramos demonstrar 0 quanto a Unido repassou aos

Estados a titulo de complementacdo do FUNDEF e o quanto teria que ter repassado se

houvesse sido respeitado o disposto na Lei 9.424/96:
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Tabela 13: Estimativas de complementagdo da Unido aos Estados com base no valor minimo aluno/ano conforme o
estabelecido no § 1° da Lei n.° 4.924/96 (R$ mil) — 1998-2002

Estados Complementacdo da Unido (estimativas)
1998 1999 2000 2001 2002 Total

Alagoas 45.310,9 66.211,1 71.486,0 94.136,7 156.645,2 433.789,9
Amazonas - - - - 59.995,8 59.995,8
Bahia 440.211,5 552.588,4 620.769,6 753.342,8 | 1.056.118,5 | 3.423.030,7
Ceara 208.101,7 202.570,7 210.576,3 267.485,5 392.233,7 | 1.280.967,9
Goias 72.961,9 39.825,5 10.559,6 - 57.475,3 180.862,2
Maranhéao 303.441,6 319.022,7 367.082,8 421.992,6 538.500,1 | 1.950.039,8
Mato Grosso do Sul 20.826,1 - - - 11.783,2 32.609,3
Minas Gerais 223.912,0 - 12.838,4 - 226.349,8 463.100,2
Para 259.131,9 279.151,7 284.181,0 319.539,5 459.4416 | 1.601.4458
Paraiba 69.150,0 88.411,6 95.396,4 87.089,6 157.987,7 498.035,3
Parana 865,8 - - - - 865,8
Pernambuco 169.370,3 188.660,2 191.421,2 206.645,3 310.581,2 | 1.066.678,2
Piaui 89.540,7 90.335,1 116.361,9 138.040,5 197.781,3 632.059,4
Rio Grande do Norte 39.500,0 23.716,9 7.785,6 22.044,1 23.296,3 116.342,9
Rondbnia 8.444,0 - - - - 8.444,0
Sergipe 9.008,3 2.333,2 - - 17.539,1 28.880,6
Tocantins 11.546,1 - - - - 11.546,1

Total 1.971.332,8 | 1.852.827,0 1.988.498,9 | 2.310.316,6 | 3.665.728,7 | 11.788.694,0

Fonte: STN, MEC e Estimativas COFF/CD (apud AMARAL e AMARAL, 2006).

A andlise dos dados da Tabela 13 nos permite afirmar que a Unido, ao estabelecer

valores minimos por aluno/ano abaixo daquele estipulado na Lei n°. 9.424/96, acabou por ndo
cumprir com sua funcédo supletiva, bem como com as responsabilidades assumidas quando da
formulacdo do FUNDEF. Desta maneira, nos primeiros quatro anos de vigéncia do Fundo,
nove Estados deixaram de ser contemplados com receita de complementacdo da Unido aos
seus FUNDEFs.

Outro fato que nos chama a atencdo tem relacdo com os Estados que foram
contemplados com esta receita, que, se 0s calculos para estabelecimento do valor minimo por
aluno/ano™! fossem feitos de acordo com o estabelecido na legislagdo regulamentadora do
FUNDEF, seriam beneficiados com valores de complementacdo acima do que foi praticado
no periodo 1998-2002. Para melhor compreensdo destas perdas, temos abaixo na Tabela 14 os
dados referentes a estimativa de quanto a Unido ficou devendo a cada Estado no periodo

citado:

1110 valor por aluno/ano definido nacionalmente para ano de 1997 foi de R$ 300,00; para os anos de 1998 e
1999 foi de R$ 315,00; para o ano de 2000 foi de R$ 333,00 (1* a 4* séries) e R$ 349,65 (5* a 8 séries e
educagdo especial); para o ano de 2001 foi de R$ 363,00 (1* a 4* séries) e R$ 381,15 (5* a 8" séries e educacao
especial); para o ano de 2002 foi de R$ 418,00 (1* a 4* séries) e R$ 438,90 (5 a 8 séries e educagdo especial);
para o ano de 2003 foi de R$ 462,00 (1% a 4% séries) e R$ 485,10 (5% a 82 séries e educagio especial); para o ano
de 2004 foi de R$ 564,63 (1% a 4° série) e R$ 592,86 (5% a 82 série e educagéo especial); para o ano de 2005 foi de
R$ 620,56 (séries iniciais da zona urbana), R$ 632,97 (séries iniciais da zona rural), R$ 651,59 (séries finais da
zona urbana), R$ 664,00 (séries finais da zona rural e educagio especial); e, finalmente, para o ano de 2006 foi
de R$ 682,60 (séries iniciais da zona urbana), R$ 696,25 (séries iniciais da zona rural), R$ 716,73 (séries finais
da zona urbana), R$ 730,38 (séries finais da zona rural e educagdo especial).
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Tabela 14: Estimativas da Diferenga da Complementagdo da Unido (R$ mil) - Exercicios de 1998 a 2002

Estados Complementacao da Unido (estimativas)
1998 1999 2000 2001 2002 Total

Alagoas 45.310,9 62.990,8 71.486,0 94.136,7 134.388,5 408.312,9
Amazonas - - - - 59.995,8 59.995,8
Bahia 296.269,0 337.441,1 429.582,3 571.782,1 702.941,9 | 2.338.016,4
Cearéa 161.688,6 169.051,6 207.704,8 267.485,5 332.074,0 | 1.138.004,4
Goias 72.961,9 39.825,5 10.559,6 - 57.475,3 180.862,2
Maranhdao 149.905,6 144.541,6 198.232,6 249.617,3 304.878,3 | 1.047.175,4
Mato Grosso do Sul 20.826,1 - - - 11.783,2 32.609,3
Minas Gerais 223.912,0 - 12.838,4 - 226.349,8 463.100,2
Para 146.677,8 162.650,6 189.950,7 249.347,8 306.234,9 | 1.054.861,9
Paraiba 69.150,0 83.688,2 95.396,4 87.089,6 157.987,7 493.311,9
Parana 865,8 - - - - 865,8
Pernambuco 163.114,0 180.540,3 191.421,2 206.645,3 310.581,2 | 1.052.302,0
Piaui 65.486,4 66.058,3 88.046,2 116.910,0 148.334,1 484.834,9
Rio Grande do Norte 39.500,0 23.716,9 7.785,6 22.044,1 23.296,3 116.342,9
Rondbnia 8.444,0 - - - - 8.444,0
Sergipe 9.008,3 2.333,2 - - 17.539,1 28.880,6
Tocantins 11.546,1 - - - - 11.546,1

Total 1.484.666,5 | 1.272.838,0 1.503.043,9 | 1.865.058,3 | 2.793.859,9 | 8.919.466,7

Fonte: STN, MEC e Estimativas COFF/CD (apud AMARAL e AMARAL, 2006).

Os dados da Tabela 14 nos permitem afirmar que, por meio do desrespeito as

determinacbes legais do FUNDEF, a Unido deixou de repassar aos Estados brasileiros
aproximadamente 9 bilhdes de reais em complementacdo. Outro fator que se destaca na
analise dos dados é o considerdvel montante devido aos Estados contemplados pela
complementacdo da Unido (Bahia, Ceara, Maranhdo, Para e Pernambuco) em torno de 1 a
mais de 2 bilhdes de reais em déficit.

Em face dessas graves distor¢cdes, o Estado da Bahia ajuizou Acdo Cautelar
Originaria n° 93, que visava impedir que a Unido retivesse verbas do FUNDEF pertencentes
ao Estado enquanto ndo houvesse pronunciamento judicial definitivo sobre a formula utilizada
para o calculo do custo-aluno/ano. Contudo, -- mesmo que o Estado da Bahia tenha logrado
éxito com esta acdo — ainda assim este e 0os demais Estados tiveram que se conformar com
valores de complementacdo abaixo daquele que lhes seria pago se a Lei regulamentadora da
questdo tivesse sido respeitada.

Para Araujo (2006), o FUNDEF representou a legalizacdo da politica de omisséo
da Unido com o financiamento da educacdo basica, pois mesmo na prioridade escolhida para
focalizar a politica educacional, — o ensino fundamental — sua participacdo foi irrisoria,
variando de 1% a 3% do total de recursos constituintes do Fundo. Esta auséncia de
participacdo significativa do principal ente federado acabou agindo como limitador de
qualquer combate as desigualdades regionais e impossibilitou que fosse praticado um custo-

aluno menos humilhante no ultimo periodo de vigéncia do Fundo.
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Estas distor¢es em relacdo ao calculo para o estabelecimento do valor minimo
aluno/ano permaneceram durante todo o periodo de vigéncia do FUNDEF e foi um dos pontos
de destaque na discussdo no novo Fundo, o FUNDEB. O estabelecimento de ponderacdes
deste Fundo visava, entre outras coisas, corrigir estas distorcdes e possibilitar um
investimento por aluno acima dos valores praticados a época do FUNDEF.

A partir da instituicdo do FUNDEB, os valores de complementagdo da Uniéo
passaram a contemplar — em seu primeiro ano de vigéncia (2007) — sete Estados, a saber:
Maranhdo; Para; Alagoas; Bahia; Ceara; Piaui; e Paraiba. A partir do segundo ano, o Estado
do Amazonas também passou a contar com este recurso.

O fato que nos chama a atencdo é que, mesmo partindo do pressuposto de que
corrigiria as deficiéncias do FUNDEF, o FUNDEB nédo avangou em numero de Estados a
serem contemplados por recursos de complementacdo da Unido. No ultimo ano de vigéncia
do FUNDEF, apenas dois Estados eram contemplados com recursos desta fonte de receita e
com o FUNDEB este numero sobe para sete no primeiro ano de sua vigéncia.

Este fato se deve, em nosso entendimento, a propria formulacdo do FUNDEB, que
levou em consideracdo os valores minimos por aluno/ano praticados no ultimo ano de
vigéncia do FUNDEF, como parametro para o estabelecimento dos valores, baseados nas
ponderac6es, no FUNDEB.

Ao partir de valores tdo defasados, como os praticados no Gltimo ano do FUNDEF
— que trazia em si a heranca de anos de desrespeito ao calculo estabelecido na Lei n°. 9.424/96
— 0 FUNDEB expde a ambiguidade entre a intencdo de corrigir as distor¢bes do seu
antecessor e a logica do minimo possivel, que se constituiu na ténica do FUNDEF. Esta
dicotomia se torna mais evidente ao considerarmos que o valor per capita do Gltimo ano do
FUNDEF referia-se apenas ao ensino fundamental regular, enquanto o equivalente do
FUNDEB passaria a incluir, além deste nivel de ensino, a educacéo infantil e o ensino médio.

Aradjo (2006) avaliava, no que se refere aos anos iniciais do FUNDEB, que a

participacdo da Uni&o continuaria com o carater suplementar, e estaria vinculada a:

[...] uma participacdo percentual no total de recursos projetados para o
Fundo a cada ano, iniciando com 5% em 2005 e chegando, em 2008, a 10%.
Os recursos que viabilizardo o crescimento da participacdo da Unido virdo da
devolucdo gradual dos recursos desvinculados atualmente pela DRU. O
valor do custo-aluno nacional deixara de ser calculado pelos pardmetros
atuais do Fundef (alids, nunca cumpridos pela prépria Unido) e estard
vinculado ao montante de recursos alocados pela Unido para complementar
os fundos estaduais deficitarios. A diferenciagdo entre cada nivel e
modalidades obedecerd, como principio, ao estabelecimento de intervalos
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maximos e & necessidade de equilibrio financeiro dos entes federados (p.
112).

Ao nos remetermos aos dados acerca da complementacdo da Unido ao FUNDEB
no periodo de 2007 a 2010, expostos no Capitulo Il deste trabalho, percebemos que € inegavel
0 aumento significativo no aporte de recursos para esta fonte de receita por parte da Unido. Os
dados da Tabela 07 nos chamam a atencdo para 0 avanco percentual de investimentos da
Unido na complementacdo aos Estados contemplados, onde o aumento mais significativo foi
no Estado do Amazonas, que apresentou crescimento de receitas de complementacdo no
periodo de 2008 a 2010 de 555,89%, o0 que se configurou em impacto positivo nas receitas do
Estado, que a época do FUNDEF néo era contemplado por tal complementacao.

Contudo, cabe-nos observar que estes valores poderiam/deveriam ser muito mais
elevados e contemplar mais Estados, ndo fosse os principios balizadores do FUNDEB
ancorados nos defasados valores minimos por aluno/ano praticados a época de seu antecessor,
o FUNDEF.

Tabela 15: Investimento publico direto por estudante da educacdo bésica e fatores de ponderacdo definidos para a
divisdo dos recursos do FUNDEB (2007-2010)

Investimento Publico Direto por estudante (R$1,00)
Todos os ~ ~ Ensino Fundamental

Y nivei_s de Egl;c;?g: 0 E&?gﬁﬁo De 12a 4_a gé_rit_as De 52 a 82 _séri_es ou| Ensino Médio

ensino 0U anos iniciais anos finais
2007 2.940,03 2.577,74 2.328,66 2.710,02 2.823,24 2.067,67
2008 3.329,43 2.925,90 2.452,33 3.069,30 3.274,96 2.358,95
2009 3.608,23 3.171,74 2.428,96 3.419,33 3.566,61 2.493,00
2010 4.111,52 3.601,48 2.959,65 3.882,15 3.928,43 2.977,76
Ano Fatores de ponderacao definidos para a divisdo dos recursos do FUNDEB (2007-2010)
2007 - - - 1,00 1,10 1,20
2008 - - 0,90 1,00 1,10 1,20
2009 - - 1,00 1,00 1,10 1,20
2010 - - 1,00 1,00 1,10 1,20

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do INEP/MEC — Estatisticas Educacionais; Relatério Técnico
Cientifico da pesquisa sobre o FUNDEB no Estado do Para, desenvolvida pelo Grupo de Estudos em Gestéo e
Financiamento da Educacdo (GEFIN); EC n°. 53/06 e Lei n°. 11.494/07.

Valores corrigidos pelo INPC/IBGE a precos de dezembro de 2010.

A andlise dos dados da Tabela 15 nos permite avaliar que o ensino fundamental
(12 a 4° séries e 5 a 82 séries) manteve 0s maiores valores investidos por estudante no periodo
de 2007 a 2010, com crescimento percentual de 43,3% e 39,1%, respectivamente. Isto pode
ser creditado ao fato de que esta etapa de ensino contou com 100% do investimento dos
recursos do FUNDEB desde o primeiro ano de sua implantagdo. Em contrapartida,

observamos um comportamento inverso dos valores investidos por estudante na educacgéo
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infantil e no ensino médio, que apresentaram aumento de 27% e 44%, respectivamente, no
periodo em analise.

Estes valores nos levam a refletir acerca da prioridade que continua sendo dada ao
ensino fundamental no contexto do FUNDEB, ainda que o referido Fundo tenha no bojo de
sua formulacdo, optado por uma estratégia equalizadora em termos de investimento publico
por estudante em todas as etapas da educacédo basica.

Oliveira e Teixeira (2008) avaliam que o ponto de partida para a alocacdo de
recursos no FUNDEB, baseou-se no quanto seria destinado a cada aluno em seu processo de
escolarizagdo nessa etapa, por ano. Desta feira, 0 novo Fundo baseava-se num célculo que
considerava 0s recursos ja existentes, por isso o FUNDEB: amplia os niveis de ensino a serem
atendidos; compromete a Unido com recursos para o financiamento da educacéo; estabelece
coeficientes de diferenciacdo para a destinacdo de recursos entre os diferentes niveis e
modalidades de ensino; e complementa aspectos do Fundo para o ensino fundamental,
respondendo a criticas que haviam sido feitas na década anterior ao FUNDEF. Porém, a
preocupacdo com a qualidade da educacdo, embora anunciada por seus formuladores,
continua submetida a razao contabil instituida pelo FUNDEF.

A seguir analisaremos os efeitos do FUNDEF e do FUNDEB sobre as matriculas
da educacéo basica no Brasil.

3.3. EFEITOS DA POLITICA DE FINANCIAMENTO DO FUNDEF E DO FUNDEB
SOBRE AS MATRICULAS DA EDUCACAO BASICA EM NIVEL REGIONAL E
NACIONAL

Conforme vimos ao longo deste trabalho, existe uma variedade de criticas ao
FUNDEF, sendo que trés acabaram por se tornar consenso entre os estudiosos (BASSI, 1999;
CALLEGARI, 1997, 2007; DAVIES, 1999, 2004, 2008; MELCHIOR, 1997; MONLEVADE,
1997; OLIVEIRA, 1999; 2004; PINTO, 1999; 2005; 2007) do financiamento da educacéo, a
saber: (i) concentracdo de recursos no ensino fundamental em detrimento das outras etapas e
modalidades de ensino que compdem a educacéo basica; (ii) auséncia de dinheiro “novo” para
0 sistema educacional brasileiro como um todo; e (iii) infima — e ilegal — contribuicdo da
Uniéo para o Fundo.

Nesta secdo discutiremos os efeitos da politica de financiamento consubstanciada
por meio do FUNDEF e do FUNDEB sobre a dindmica das matriculas da educacgdo basica em

nivel regional e nacional no Brasil no periodo de 1996 a 2010.
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Abaixo na Tabela 16 encontram-se organizados os dados acerca das matriculas da
educacao bésica por etapa, modalidade e dependéncia administrativa no periodo de 2005 a
2008, destacado de modo que tenhamos um panorama dos anos finais de vigéncia do
FUNDEEF e iniciais do FUNDEB:

Tabela 16: Matriculas da Educacdo Basica, por Etapa, Modalidade e Dependéncia Administrativa (2005-2008).

Etapas/Modall.dgdes/[.)ependenma 2005 2006 2007 2008
Administrativa

Educacédo Infantil (Total) 7.205.039 7.016.095 6.509.868 6.719.261
Creche (municipal) 898.945 860.960 1.040.670 1.134.944
Pré-Escola (municipal) 4.026.681 3.921.291 3.727.934 3.743.531
Ensino Fundamental (Total) 33.534.700 33.282.663 32.122.273 32.086.700
Estadual 12.145.494 11.825.112 11.332.963 11.000.916
Municipal 17.986.570 17.964.543 17.571.366 17.442.158
Ensino Médio (Total) 9.031.302 8.906.820 8.369.369 8.366.100
Estadual 7.682.995 7.584.391 7.239.523 7.177.377
EJA (Total) 5.615.426 5.616.291 4.985.338 4.945.424
Estadual 3.223.775 3.226.780 2.906.766 2.838.264
Municipal 2.138.237 2.180.391 1.935.066 1.948.027
Educacao Especial (Total) 378.074 375.488 348.470 319.924
Estadual 65.206 62.595 55.151 46.795
Municipal 68.183 68.867 68.377 66.834
Educacéo Profissional (Total) 707.263 744.690 693.610 795.459
Estadual 188.042 233.710 215.252 257.543
Municipal 23.545 23.074 23.819 29.191

Fonte: MEC/INEP. Censos Escolares. Sinopses estatisticas. 2004, 2005, 2006, 2007 e Censo 2008 mostra
estabilidade na matricula. Brasilia: INEP, 15 jan. 2009.

A andlise dos dados da Tabela 16 deixa evidente o crescimento efetivo da oferta
de matriculas em creche, que, segundo Bassi (2006), pode estar computando a rede
conveniada incluida no FUNDEB, a partir de 2007, nos critérios de redistribuicdo de recursos.
Em contrapartida, a diminuicdo das matriculas na pré-escola pode ser em consequéncia do
processo de inclusdo das criangas de 6 anos de idade no ensino obrigatorio iniciado a partir de
2005.

Os dados da Tabela 16 apontam ainda para o crescimento da responsabilidade
relativa dos municipios com o ensino fundamental no periodo em analise, visto que as
matriculas desta etapa de ensino sob responsabilidade deste ente federado em 2005
representavam 48% a mais daquelas que eram de responsabilidade dos Estados. Em 2008,
segundo ano de implantagdo do FUNDEB no Brasil, esta diferenca aumentou, alcangando
58,5%. Assim como no FUNDEF, fica claro que no FUNDEB esta maior responsabilidade é
assumida pelo nivel de governo que dispde da menor parcela de recursos tributarios.

No que se refere as matriculas na EJA, percebemos que ocorreu um movimento

inverso em relacdo ao ensino fundamental no mesmo periodo. Em 2005, o atendimento desta
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modalidade de ensino era prioritariamente das redes estaduais de ensino, constituindo na
diferenca percentual de 66,3% desta rede para as redes municipais. Em 2008 este quadro se
altera, com a diminuicéo significativa do quantitativo de matriculas por parte das duas redes,
na rede estadual houve reducéo de 11,9%, enquanto na rede municipal a reducéo foi de 8,9%.

Fenbmeno semelhante ocorreu com as matriculas de educacdo especial, que
apresentaram reducéo de 28,2% na rede estadual de 2005 a 2008, e de 2% na rede municipal.

O efeito do FUNDEB pode ser claramente percebido ao analisarmos o
crescimento das matriculas na educacéo profissional, cuja associa¢do com o ensino médio e o
maior peso na definicdo do valor por aluno parece estar estimulando a rede estadual a
expandir sua rede, visto que estas apresentaram aumento de 37% de matriculas nesta
modalidade de ensino no periodo 2005-2008.

Para Bassi (2009) a introducdo dos mecanismos de Fundos no financiamento da
educacdo, além de alterar a trajetoria dos recursos financeiros gerados pela vinculagcdo da
receita de impostos dos governos estaduais e municipais, acaba por provocar repercussoes
importantes no atendimento publico de educacdo basica. Para o autor, no contexto de vigéncia
do FUNDEF:

[...] houve um intenso processo de municipalizagdo do ensino fundamental.
A omissdo da Unido na complementagdo financeira dos fundos estaduais
mais pobres seguiu 0 seu historico descompromisso para com a educacao
basica. Essa postura manteve inalteradas as desigualdades regionais no gasto
por aluno. Além disso, a prioridade financeira ao ensino fundamental
repercutiu negativamente no atendimento a outras etapas da educagao bésica,
particularmente em relacdo & educag&o infantil (p. 18).

Neste cenario, a municipalizacdo desenfreada fez com que o atendimento
educacional fosse realizado e assumido, cada vez mais, pelos municipios, ainda que
disponham da menor parcela de arrecadagédo no atual sistema tributario brasileiro.

Em contrapartida, o FUNDEB, constituido com regras semelhantes as do
FUNDEF, aprimorou os dispositivos e mecanismos de financiamento na perspectiva de atuar
simultaneamente na expansdo e na qualidade da educacéo basica. Contudo, alargou o campo
de cobertura tanto no que se refere a abrangéncia das etapas e modalidades de ensino quanto
na maior destinacéo e redistribuicdo de recursos da vinculagdo constitucional. O mais efetivo
comprometimento da Unido no financiamento da Educacdo Basica nos estados mais pobres
atenuou as desigualdades no gasto por aluno, mas ainda ndo o suficiente para alterar o
panorama educacional no que se refere a baixa qualidade do ensino publico (BASSI, 2009).
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Os dados da Tabela 16 deixam evidente que, fora algumas alteracdes no
comportamento das matriculas em creche e em educacao profissional, ainda ndo é possivel
perceber modificacbes significativas no atendimento. Porém, é possivel afirmarmos que a
maior participacdo dos municipios na oferta educacional pode estar apontando um limite
estrutural importante nas condi¢Ges em que se encontra a escola publica brasileira.

Abaixo na Tabela 17 constam os dados acerca das matriculas da educacdo bésica

por dependéncia administrativa no Brasil, no periodo de 2007 a 2010.

Tabela 17: Matriculas na Educagdo Bésica por dependéncia
administrativa — Brasil (2007-2010)

Ano Rede Publica

Total | Federal | Estadual | Municipal
2007 46.643.406  185.095 21.927.300 24.531.011
2008 46.131.825 197.532  21.433.441 24.500.852
2009 45.270.710 217.738  20.737.663 24.315.309
2010 43.989.507 235.108  20.031.988 23.722.411
Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do
MEC/Inep/Deed.

A andlise dos dados da Tabela 17 nos permite avaliar que a maior parte das
matriculas da educacdo basica encontram-se sob responsabilidade dos municipios brasileiros.
Em 2005 estas matriculas representavam 52,6% do total e a partir de 2008 comecou a
apresentar queda no atendimento, porém sem prejudicar o percentual em relacdo ao total, que
apresentou crescimento de 1,3% em relacéo a 2005 e representou 53,6% em relacéo ao total.

No que se refere ao total de matriculas da educacdo basica, os dados revelam que
houve queda no atendimento de 5,7% no periodo de 2005 a 2008.

Dados do Censo Escolar de 2010 revelam um dado preocupante em relagédo ao
ensino fundamental: o total de matriculas neste ano era quase 4% maior do que a populacao
de 6 a 14 anos (registrada em 2009), faixa etaria que corresponde aos frequentadores desta
etapa de ensino. Em nameros absolutos, isso significa que, de acordo com o Inep, 1.154.492
jovens ainda estdo cursando o ensino fundamental, ainda que tenham ultrapassado a idade
correta para estar nele.

Ao tomarmos por base estes dados, é imperativo retomarmos a tese defendida por
varios estudiosos da organizacdo, da gestdo e do financiamento da educacdo no Brasil, que
afirma que os recursos financeiros sdo mesmo insuficientes. Desta feita, os limites financeiros
vislumbrados com o FUNDEF e, muito em parte, remanescente no FUNDEB, oferecem mais
um argumento para que o atendimento aos direitos educacionais e sociais da populacéo

brasileira depende de varias reformas estruturais, dentre elas uma reforma tributaria radical



172

que reverta o quadro de enorme concentracdo de riqueza e de renda entre os brasileiros.
(BASSI, 2009).
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Consideracdes Finais

Os resultados deste estudo — que teve por objetivo analisar o aspecto normativo do
FUNDEF e do FUNDEB com vistas a avaliar possibilidades de colaboracdo entre os entes
federados para o financiamento da educacdo basica no Brasil por meio destes Fundos — s&o
reveladores de aspectos positivos e negativos que acarretaram consequéncias para as relagdes
federativas entre Unido, Estados e municipios.

Nesta perspectiva, as consideracBes finais deste trabalho estdo organizadas na
direcdo de sintetizar os resultados, considerando as questbes norteadoras e 0s objetivos
especificos do estudo.

Os elementos explorados até aqui nos permitem tecer as seguintes consideracdes
acerca das relacbes federativas no contexto do processo de formulacdo e implantacdo do
FUNDEF e do FUNDEB no Brasil:

O Federalismo brasileiro — apesar de ser um sistema de organizagdo do Estado
inspirado em um modelo que prezava pela ndo hierarquizacdo da relacdo entre os entes
componentes — acabou por estabelecer um sistema de relagdes piramidal, em que a Unido é
responsavel pelo estabelecimento de normas gerais, bem como pela descentralizacdo de
encargos para Estados e municipios de maneira ndo participativa, principalmente no que se
refere as politicas sociais.

No Federalismo existe uma divisdo de parcelas de poder entre as unidades
constituintes do Estado, com reparticdo constitucional de competéncias, contudo, no que se
refere ao financiamento da educacdo basica, Estados e municipios tém sido onerados de
maneira desigual em relacdo a Unido.

Os processos de descentralizacdo, ocorridos ao longo da historia do Federalismo
brasileiro, tiveram como epicentro a busca por autonomia dos Estados e municipios,
decorrente do forte carater centralizador adotado pelo Estado brasileiro em periodos
ditatoriais.

Ao longo da historia do Federalismo brasileiro os Estados economicamente mais
fortes sempre tiveram grande poder de barganha frente aqueles menos aquinhoados
financeiramente. Este fato levou ao aprofundamento das desigualdades regionais.

Com a reabertura politica dos anos de 1980, o Federalismo brasileiro assentou-se
em novas bases, e a descentralizacdo politica e fiscal se tornaram sindnimos de cidadania
dentro do modelo de Federalismo cooperativo que se reivindicava. Os municipios foram

alcados a categoria de entes federados autbnomos.
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A Constituicdo Federal de 1988 trouxe como novidade o principio da colaboracéo,
instituido por meio do regime de colaboragdo entre os entes federados, comandado/limitado
pelas regras de reparticdo de competéncias entre Unido, Estados e municipios, presentes nesta
Constituicdo. Esta técnica se constitui em elemento essencial do sistema federal de
organizagéo do Estado.

As politicas governamentais da segunda metade da década de 1980 se
organizaram em torno da regula¢do de uma “racionalidade democratica” — isto provocou
dispersdo de recursos e facilitou praticas clientelistas. Nos anos 1990, o caminho adotado foi
o0 da racionalidade financeira — que implicou na reducao dos gastos publicos e do tamanho do
Estado.

Durante os anos de 1990, o Federalismo cooperativo foi confrontado com as
reformas neoliberais do Estado, que advogavam a mudanca do Estado democratico,
preconizado na Constituicdo Federal de 1988, para um Estado orientado por reformas que
priorizassem o mercado. Estas seriam as bases fundantes da reestruturacdo da politica de
financiamento da educacdo basica materializada com o FUNDEF.

Em Estados federativos os entes subnacionais assumem funcbes de gestdo de
politicas publicas, seja por iniciativa propria ou por adesdo a algum programa proposto por
outro nivel de governo, ou ainda por imposicao constitucional — tal qual o caso do FUNDEF.
Contudo, a transferéncia de encargos pressupde a adesdo daquele nivel de governo que
passara a desempenhar as funcGes que se pretende transferir — 0 que ndo ocorreu com 0
FUNDEF, visto a maneira unilateral pela qual foi formulado.

O processo de formulacdo do FUNDEF foi marcado por embates entre os
representantes do governo e aqueles da sociedade civil, onde as reivindicacdes deste segundo
grupo nao obtiveram a acolhida necessaria, visto a maioria parlamentar que o0 governo possuia
a epoca.

A assuncdo de politicas publicas pelos entes federados ocorreu
concomitantemente ao processo de reforma do Estado, onde se reconfigurou o desenho
institucional de um modelo de prestagéo de servigos sociais, visto que se tratava de um Estado
federativo marcado por diferencas regionais e dotado de uma maioria de municipios fracos.
Em face disso, a capacidade fiscal e administrativa das administracdes locais foi decisiva e
influiu no processo de reforma.

A municipalizagdo ocorrida no Brasil por meio do FUNDEF houve um processo
de descentralizacdo deturpado, em que a desconcentracdo de atribuices foi prioritaria, com

caracteristicas subsidiarias.
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De acordo com as responsabilidades constitucionalmente estabelecidas para cada
ente federado, caberia & Unido exercer funcao redistributiva e supletiva a atuacdo de Estados e
municipios. Esse papel foi refor¢ado na legislacdo regulamentadora do FUNDEF.

O mote da descentralizacdo de politicas publicas foi inaugurado com a
Constituicdo de 1988 e reforcado com o FUNDEF, que precipuamente, municipalizou as
matriculas do ensino fundamental por meio desta politica.

No contexto de descentralizacdo proporcionada pelo FUNDEF, as relacdes
federativas foram marcadas por uma acentuada dependéncia financeira e técnico-
administrativa de Estados e municipios em relacdo ao governo central.

O FUNDEF foi marcado por excessiva descentralizacdo de responsabilidades pela
oferta e manutencdo do ensino fundamental para Estados e municipios, com focalizacdo de
recursos destes entes federados para apenas uma etapa da educacdo basica, o ensino
fundamental.

No contexto de formulacdo do FUNDEF, ficou clara a intengdo da Unido de
limitar sua presenca ao gerenciamento da implementacdo, e ampliar seu papel na formulacao
e coordenacéo de politicas em ambito nacional.

No FUNDEF a Unido — ao desrespeitar a legislacdo regulamentadora do Fundo no
que se refere ao estabelecimento do valor minimo por aluno/ano — minimizou sua
contribuicdo em termos de complementacdo, a0 mesmo tempo em que aumentou 0S recursos
de Estados e municipios vinculados ao ensino fundamental por meio da racionalizacdo da
distribuicdo dos recursos.

O valor minimo por aluno/ano foi concebido de maneira defasada e esta
defasagem se manteve e se agravou durante todo o periodo de sua vigéncia, 0 que se
configurou em prejuizo para Estados e, principalmente, municipios, que assumiram
matriculas do ensino fundamental, porém né&o tiveram a contrapartida necessaria por parte da
Unido em termos de complementacéo.

O FUNDEF representou avancos ao estipular um importante marco para a
regulamentacdo da carreira de profissionais do magistério no Brasil, por meio da instituicéo
de prazos para que Estados e municipios formulassem Planos de Carreira para estes
profissionais.

Outro avango do FUNDEF foi a instituicdo da participagcdo da sociedade no
controle dos recursos vinculados ao Fundo por meio da criagdo dos Controles de
Acompanhamento e Controle Social (CACS) do FUNDEF.
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O principal problema do FUNDEF foi que ndo agregou dinheiro novo ao
financiamento da educacdo basica, ao mesmo tempo em que focalizou os investimentos no
ensino fundamental. Tratou-se tdo somente de um mecanismo de redistribuicdo de recursos
previamente existentes e, anteriormente vinculados a educacdo. O unico dinheiro novo era a
complementacdo da Unido.

A municipaliza¢do do ensino fundamental avancou no Brasil, principalmente nas
regides mais pobres, Norte e Nordeste, propulsionada pelos recursos vinculados a esta etapa
de ensino. Deste modo, na maioria dos casos, ndo houve planejamento dos municipios, que
assumiram estas matriculas sem as condic¢des infraestruturais necessarias.

O processo de formulagdo do FUNDEB ocorreu com ativa participacdo da
sociedade civil, que conseguiu agregar ao seu texto final significativas reivindicacdes, tais
como a inclusdo das matriculas de educacéo infantil.

O FUNDEB, apesar de conter no seu discurso de formulacdo a intencdo de
avancar nos aspectos positivos e corrigir os negativos do FUNDEF, acabou por seguir a
mesma ldgica de seu antecessor, ao partir da priorizacdo da receita de impostos de Estados e
municipios para financiar a educacdo basica, bem como por balizar o valor das ponderactes
no valor minimo por aluno/ano praticado no ultimo ano de vigéncia do FUNDEF.

Apesar de ter contemplado todas as matriculas da educagdo bésica, o FUNDEB
ndo garantiu equidade entre as etapas e modalidades de ensino, visto que aplica diferentes
ponderacbes para cada uma. A consequéncia inicial desta distribuicdo dos recursos é a
diminuicdo das matriculas na modalidade de ensino EJA, contemplada com a menor
ponderacdo no FUNDEB. Em contrapartida, houve aumento de matriculas nas demais
modalidades de ensino — educacdo profissional e educacdo especial — contempladas com
fatores de ponderagéo mais elevados. Este fato indica um comportamento indutivo por parte
de Estados e municipios, que estdo tendendo a priorizar a oferta de matriculas nas etapas e
modalidades de ensino contempladas por fatores de ponderacdo mais elevados.

A complementacdo da Unido ao FUNDEB - ainda que tenha apresentado
significativa elevacdo em relacdo aos valores praticados a época do FUNDEF — permanecem
contemplando poucos Estados. Ao tomarmos por base os Estados que deveriam ser
contemplados com recursos do FUNDEF (dezessete) — caso a complementacdo deste Fundo
tivesse respeitado a determinagdo legal — chama-nos atencdo o fato do FUNDEB néo ter
expandido mais significativamente os Estados contemplados por esta fonte de receita.

Existiu colaboracdo entre os entes federados no periodo de vigéncia do FUNDEF,

contudo consideramos que esta colaboragao foi do tipo “regulada”, pela Unido, visto que este
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ente federado optou por uma atuagcdo normativa que regulou a atuacdo de Estados e
municipios ao estabelecer o ensino fundamental como etapa da educacdo basica a ser
priorizada com subvinculacdo de recursos. Esta colaboracdo regulada acabou por induzir
Estados e, principalmente, os municipios a assumir/priorizar matriculas desta etapa de ensino
em detrimento das demais, também sob suas responsabilidades. Em contrapartida, a Unido
apos regular a atuacdo dos demais entes federados, acabou por acarretar a estes praticamente
todo o 6nus no financiamento destas matriculas.

A colaboracéo entre os entes federados no contexto do FUNDEB mantém a ldgica
de seu antecessor, ao balizar a aplicacdo de recursos a fatores de ponderacdo diferenciados
entre as etapas e modalidades de ensino que compdem a educacdo bésica.

A colaboracdo no contexto do FUNDEF se caracterizou pela assuncdo das
matriculas da educacdo basica por parte, principalmente dos municipios brasileiros. Desta
feita, o ente federado com menos condi¢do financeira foi 0 que mais contribuiu no jogo
federativo, “facilitando” a atuagdo de Estados e Unido, que em muito pouco foram onerados
neste processo.

No contexto do FUNDEB, os dados iniciais parecem apontar para uma tendéncia
de priorizacdo de etapas e modalidades da educacdo basica mais rentaveis em termos de
ponderacao, o que tem levado os Estados a assumirem um contingente maior de matriculas no
ensino médio e na educacdo profissional, bem como os municipios a ampliarem a oferta de
matriculas no ensino fundamental e na educacao infantil.

O Fundeb apesar de manter a mesma légica redistributiva do anterior, contribuiu —
ainda que inicialmente — para o objetivo de aumentar o valor minimo por aluno e o nimero de
Estados a receber a complementacdo da Unido, uma vez que o montante de recursos
arrecadado pela Unido passa a ser utilizado em percentual maior que o do FUNDEF, e em
regides mais pobres, configurando-se em uma forma de estimular a reducédo das desigualdades
regionais.

A andlise dos dados aponta para a necessidade do aprofundamento de estudos
acerca das relagdes federativas no contexto da politica de financiamento da educacdo basica,
haja vista a reestruturacdo desta politica — por meio do FUNDEB - ser recente e apontar,
ainda que inicialmente, para o reforco do cenario proporcionado pelo seu antecessor, 0
FUNDEF. Um cenério marcado pela desresponsabilizacdo da Unido para com a educagdo
bésica.

Acontecimentos recentes reforcam esta tendéncia, tais como a formulagdo do

novo Plano Nacional de Educacdo (2011-2020), que trouxe a tona o debate em torno do
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financiamento da educacdo e das relacdes federativas neste processo, por meio dos embates
entre Unido, Estados e municipios acerca dos percentuais necessarios em relagdo ao PIB a ser

aplicado no financiamento da educacao brasileira.
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