UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARA
INSTITUTO DE CIENCIAS DA EDUCACAO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM EDUCACAO

BRUNO CORDOVIL PICANCO

A REGULACAO DO ESTADO NA EDUCAGCAO BASICA
POR MEIO DA POLITICA DE FUNDOS (FUNDEF E FUNDEB)

Belém - PA
2012



BRUNO CORDOVIL PICANCO

A REGULACAO DO ESTADO NA EDUCACAO BASICA
POR MEIO DA POLITICA DE FUNDOS (FUNDEF E FUNDEB)

Dissertacdo apresentada ao Programa de POs-
Graduagcdo em Educagédo, do Instituto de Ciéncias
da Educagdo, da Universidade Federal do Pard,
como requisito para a obtencao do Titulo de Mestre
em Educacéo.

Linha de Pesquisa: Politicas Publicas Educacionais

Orientadora: Profd. Dr2 Rosana Maria Oliveira
Gemagque.

Belém - PA
2012



Dados Internacionais de Catalogagdo-na-Publicag¢do (CIP)
Biblioteca Central da UFPA - Belém - PA

Picango, Bruno Cordovil , 19-

A Regulagdo do estado na Educagdo basica por
meio da politica de fundos (FUNDEF e FUNDEB) /
Bruno Cordovil Picango. - 2012.

Orientadora: Rosana Maria Oliveira Gemaque.

Dissertagdo (Mestrado) - Universidade Federal
do Para, Instituto de Ciéncias da Educagéo,
Programa de P&6s-Graduagdo em Educagdo, Belém,
2012.

1. Educagdo e estado - Brasil.. 2. Educag¢do -
Politica governamental - Brasil. I. Titulo.
CDD 22. ed. 379.81




BRUNO CORDOVIL PICANCO

A REGULACAO DO ESTADO NA EDUCAGCAO BASICA
POR MEIO DA POLITICA DE FUNDOS (FUNDEF E FUNDEB)

Dissertacdo apresentada ao Programa de POs-
Graduacdo em Educacédo, do Instituto de Ciéncias
da Educagdo, da Universidade Federal do Pard,
como requisito para a obtencao do Titulo de Mestre
em Educacéo.

Avaliado em: 25 de junho de 2012.

BANCA EXAMINADORA

Profé. Dr2. Rosana Maria O. Gemaque Profé. Dr2. Olgaises Cabral Maués
Universidade Federal do Para Universidade Federal do Para
(Orientadora) (Examinadora)

Prof2. Dra. Marisa Ribeiro Teixeira Duarte
Universidade Federal de Minas Gerais
(Examinador Externo)

Belém - PA
2012



A minha Mae,
minha V6, meu V6 (in memoriam) por tudo.

Aos meus sobrinhos (Anna Clara, Gabriel, Pedro, Vitéria e Felipe),
gue tenham na Educacédo o caminho para a liberdade e transformacéo.



AGRADECIMENTOS

A gratiddo traz consigo uma série de outros sentimentos: amor,
ternura, fidelidade, amizade etc. Mas nunca submisséo, lisonjas ou
bajulacdo. A gratiddo é horizontal, lado a lado. N&o ha hierarquias na
gratiddo. Nao ha diferencas. Alias, como prima-irma do amor, seu
oposto ndo é como muitos pensam o 6dio, mas sim a indiferenca.
Quem ndo ama (seja que tipo de amor for) ndo € grato. Quem néo
ama ndo € aquele que odeia. Quem ndo ama é 0 que ignora, O
ingrato, o indiferente.

é
é
(autor desconhecido).

Minha gratiddo as pessoas que amo, admiro e respeito, que
possibilitaram e compartilharam comigo essa trajetoria.

A minha M&e pelo amor e doacdo incondicionais; aos meus Avos pelos
ensinamentos, pela criagdo, pelo amor, enfim, por tudo que me deram;

A Profa. Rosana Gemaque , pela amizade, pelos conselhos, pela preocupacio,
pela diligente orientacdo que serviu ndo apenas para a feitura deste trabalho, mas servira
para toda a minha vida. Seu compromisso e seriedade sdo exemplos para as futuras
empreitadas. Obrigado pela confian¢a. Por tudo.

A Danielle Brito , pelos anos de amizade pelo companheirismo e a ajuda durante o
curso de mestrado, pelas instigantes e inteligentes conversas sobre nossas pesquisas e
sobre a vida, que sempre propiciaram um novo olhar e um novo aprendizado;

Aos amigos e confrades de pesquisa do GEFIN (Dalva, Anténio, Fabricio, Maryelle,
Fatima, Eldra, Socorro, Jodo Ribeiro e Jodo Paulo) que a partir do convivio e do trabalho
arduo nos projetos e tarefas académicas possibilitaram-me a troca e o acumulo de
conhecimento;

Aos professores do curso de Mestrado: Profa. Terezinha Monteiro pelo incentivo e
pela confianga sempre presente em suas falas; a Profa. Vera Jacob pelos ensinamentos e
minha insercdo em seus projetos de pesquisa que me possibilitaram ainda mais
aprendizado; & Profa. Olgaises Maués pelas consideragdes sinceras e pela disponibilidade
em contribuir com este trabalho; ao Prof. Juca Gil pelas observacdes e sugestdes quando
da qualificacdo e a Profa. Marisa Duarte por aceita avaliar este trabalho, sua presenca e
seu conhecimento sobre a regulacdo das politicas educacionais confere ainda mais prestigio
ao processo de avaliagao deste;

Aos colegas da Turma de Mestrado pela convivéncia sempre harménica, pela
parceria e pelo aprendizado que surgia da troca de ideias e opinides;

Aos amigos, aos colegas que sempre direcionaram palavras de incentivo e
perseveranca, e atenuaram durante as horas de lazer a seriedade dessa caminhada,
Obrigado.



"Mudei-me da casa dos eruditos e bati a porta ao sair. Por
muito tempo a minha alma assentou-se faminta a sua mesa.
N&o sou como eles, treinados a buscar o conhecimento como
especialistas em rachar fios de cabelos ao meio. Amo a
liberdade. Amo o ar sobre a terra fresca”.

Friedrich Nietzsche



RESUMO

Este estudo aborda a regulacdo do Estado (esfera federal/Unido), na Educacéo
Bésica por meio da politica de Fundos, especificamente no que se refere a
implementacdo do Fundef e do Fundeb. Contextualiza a criacdo desses Fundos em
meio ao processo de reforma do aparelho do Estado no Brasil em curso a partir da
década de 1990, que possibilitou a introducdo de novos mecanismos de regulacéo
das politicas publicas. Parte-se do pressuposto de que “a politica de Fundos (Fundef
e Fundeb) tem se caracterizado em uma politica reguladora da oferta e manutencéo
da educacgdo basica, introduzindo mudancas nas responsabilidades de Estados e
municipios quanto a area da educacao. O estudo objetivou analisar a politica de
Fundos (Fundef e Fundeb) visando identificar medidas ou mecanismos de regulagao
na area do financiamento da Educacédo Basica. Desta forma, foram analisados os
marcos regulatérios que criaram e regulamentam os dois Fundos na perspectiva de
responder 0s seguintes questionamentos: quais 0S mecanismos instituidos com o
Fundef e Fundeb que revelam possiveis regulagbes da Unido nos recursos
financeiros dos Estados e Municipios destinados a Educacédo? Quais 0s possiveis
desdobramentos da regulagéo da Unido para a dinamica dos recursos financeiros e
para a oferta de matriculas da educacdo basica no periodo de 1996 a 2010? A
abordagem metodoldgica que se adota é de orientacdo qualitativa e tem como
principal técnica de coleta de dados a pesquisa documental associada a analise de
informacdes estatisticas sobre a dindmica das matriculas e dos recursos financeiros
no contexto da operacionalizacdo dos referidos Fundos. Como resultados pode-se
considerar que com a reforma do Estado, e, nesta esteira a implementagdo do
Fundef e do Fundeb foi redefinida a estrutura e gestdo do financiamento da
educacgédo béasica publica possibilitando um rearranjo no que concerne a atuacao dos
entes federados na area da educacdo. A Unido passou a atuar de forma
concentrada no controle ideoldgico das politicas educacionais. Transferiu quase toda
a responsabilidade pela manutencdo da educacdo basica para os Estados e
municipios. Os mecanismos regulatorios inseridos com os referidos Fundos se
configurado em medidas que engessam, alinham e nivelam por baixo as politicas
educacionais no ambito nacional, e postergam o0s reais problemas da educacéo
basica publica.

Palavras-Chave: Regulagdo do Estado, Unido, Financiamento da Educacao, Fundef
e Fundeb.



RESUME

Cette étude porte sur la réglementation de I'Etat (fédéral / Union), I'‘éducation de base
a travers la politique du Fonds, en particulier en ce qui concerne la mise en ceuvre
du FUNDEF et FUNDEB. Contextualise la création de ces fonds dans le processus
de réforme de l'appareil d'Etat au Brésil le cours des années 1990, qui ont permis la
mise en place de nouveaux mécanismes de régulation des politiques publiques. Il
part du postulat que «la politique du Fonds (FUNDEF et FUNDEB) a été caractérisée
par une politique de régulation de l'offre et de la maintenance de I'éducation de base
en introduisant des changements dans les responsabilités des Etats et des
municipalités en matiere d'éducation. L'étude visait a analyser les fonds politiques
(FUNDEF et FUNDEB) afin d'identifier des mesures ou des mécanismes de
régulation dans le domaine du financement de I'éducation de base. Par conséquent,
nous avons analysé les cadres réglementaires qui créent et réglementer les deux
fonds en vue de répondre aux questions suivantes: gquels sont les mécanismes mis
en place avec FUNDEF FUNDEB et réglements qui révelent possibles des
ressources financiéres de I'UE dans les Etats et les municipalités pour I'éducation?
Quelles sont les conséquences possibles de la réglementation de I'UE pour la
dynamique de ressources financieres et la fourniture de scolarisation dans
I'enseignement de base dans la période de 1996 a 2010? L'approche
méthodologique qui est adoptée est 'orientation qualitative et sa principale technique
de collecte de données afin de documenter la recherche liée a l'analyse de données
statistiques sur les dynamiques de scolarisation et de ressources financieres dans le
cadre de l'opérationnalisation de ces fonds. Les résultats peuvent étre considérés
que la réforme de I'Etat, et la mise en ceuvre de ce tapis roulant FUNDEF et
FUNDEB redéfini la structure et la gestion du financement de I'éducation de base
permettant un réarrangement du public sur le réle des organismes fédéraux dans le
domaine de I'éducation. L'Union a commencé a fonctionner sous forme concentrée
dans le contréle idéologique de la politique éducative. Transféré la quasi-totalité de la
responsabilité pour le maintien de I'éducation de base pour les états et villes. Les
mécanismes de régulation insérés avec ledit fonds mis en place des mesures qui
peuvent emprisonner, et méme la queue au-dessous de politiques éducatives au
niveau national, et de reporter les vrais problemes de I'enseignement public de base.

Mots clefs: Réglements de I'Etat, I'Union européenne, Financement de I'éducation,
et FUNDEF FUNDEB.
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INTRODUCAO

Origem e contextualizacao do estudo

Um dos principais aspectos das politicas educacionais refere-se aos seus
mecanismos e programas de financiamento, visto que se tratando de politicas
publicas, sem recursos financeiros nada pode ser criado ou desenvolvido. As
guestdes relacionadas ao financiamento da educacdo no Brasil tém sido objeto de
interesse crescente por parte de estudiosos, sociedade civil organizada e dos
formuladores de politicas, tanto pela percepcao crescente das limitacdes do sistema
vigente quanto pelas mudancas administrativas e fiscais promovidas pela
Constituicdo Federal de 1988, pela Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional
(Lei n° 9.394) e pelas Emendas Constitucionais de n® 14/96 e 53/2006, e suas
respectivas leis regulamentadoras (Lei n® 9.424/2006 e Lei n° 11.494/2007).

A literatura sobre o assunto vem, de forma significa, ha anos indicando que o
volume de gastos com a educacao no pais € insuficiente, bem como que as politicas
implementadas nessa area tém possibilitado mudancas significativas na organizacao
da estrutura de financiamento da educacédo basica publica, no entanto, sem
promover substancialmente a eliminagdo dos problemas de equidade e qualidade
presentes nos sistemas de ensino.

N&o obstante, essa tematica, também tem sido o meu objeto de pesquisa
durante a minha trajetéria académica, mais especificamente a partir do momento
que passei a integrar, como aluno de iniciagao cientifica, o Grupo de Estudos em
Gestdo e Financiamento da Educacéo — GEFIN'. Assim, a ideia deste estudo surge
da minha participacdo nas pesquisas desenvolvidas pelo GEFIN, o qual tem
produzido significativas informag6es/conhecimentos sobre os diferentes aspectos
das politicas de Financiamento da Educacdo Bésica, entre esses, a politica de

Fundos, como o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental

! Grupo de Pesquisa atualmente vinculado ao Programa de Pés-Graduacdo em Educacao do Instituto
de Ciencias da Educacao da Universidade Federal do Para, desenvolve desde 1998 estudos sobre as
politicas de Gestao e Financiamento da Educacéo Basica no Brasil.
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e Valorizacéo do Magistério - Fundef’ e o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento
da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — Fundeb?,
resumidamente esses estudos tém objetivado analisar os efeitos desses Fundos
para a gestdo e aplicacdo dos recursos financeiros e para a melhoria dos
indicadores da educacao basica.

Outro aspecto a destacar em relacdo ao interesse nas especificidades
abordadas nesse estudo refere-se a participacdo do GEFIN no Projeto Integrado de
Grupos de Pesquisas: OBSERVATORIO DE TRABALHO DOCENTE?, atividade esta
que nos revelou uma diferente perspectiva de anélise em relacdo ao financiamento
da educacdo, a partir do processo de regulacdo das politicas educacionais por parte
do Estado, em que pese nossa énfase nas questbes relacionadas a educacéo
basica e ao seu financiamento.

Como aludido, no decurso do programa de iniciacdo cientifica tive a
possibilidade de desenvolver estudos sobre “a participacdo e controle da sociedade
civil sobre os recursos da educacdo”, que hoje, também entendo como forma de
regulacdo apesar de suas diferentes formas de efetivacdo. Enfim, a aproximacao
tedrica possibilitada por esses estudos confluiu na abordagem aqui desenvolvida
sobre as questdes relacionadas a organizacdo da politica de financiamento da
educacdo basica sob o prisma da acao reguladora do Estado.

Tendo em mente que as politicas publicas refletem as escolhas e prioridades
do modelo de Estado operado no paradigma de sociedade em que vivemos néao
podemos desprezar a ideia de que a estrutura de financiamento da educacgéo béasica
operada por meio dos Fundos criados em 1996 (Fundef) e 2007 (Fundeb) esta na
esteira do modo de regulacdo do Estado brasileiro, substancialmente reconfigurado
com o processo de reforma do aparelho administrativo a partir dos anos 1990.

Os determinantes para o processo de reforma do aparelho estatal podem ser

analisados a partir de um grande numero de interlocutores, aqui utilizamos as

Z Criado pela Emenda Constitucional n°. 14/1996 e regulamentado pela Lei n°® 9.424/1996.

® Criado pela Emenda Constitucional n°. 53/2007 e regulamentado pela Lei 11.494/2007 em

substituicdo ao FUNDEF-.

* Projeto financiado pelo EDITAL MCT/CNPg/CT - INFRA/CT-PETRO/ACAO TRANSVERAL IV, n°
16/2008 - Casadinho, integra pesquisadores de Grupos de Pesquisa da Universidade Federal do
Para UFPA) e da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), na perspectiva de contribuir para a
consolidacdo do Programa de P4s-Graduagcdo em Educacdo da UFPA. Busca conhecer quais sdo as
consequéncias da regulacdo das politicas de formacdo, gestdo, avaliacdo e financiamento da
educacéo sobre a natureza e organizacao do trabalho docente.
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consideracOes de autores como Fiori (1995), Peroni (2003), Oliveira (2005), lanni
(2004), Behring (2009) que constroem significativas analises sobre os aspectos da
reforma do Estado a partir de uma concepc¢do baseada na crise conjuntural do
capital. Em outra perspectiva, Bresser Pereira® (1997, 1998) comp&e um quadro
tedrico que parte do principio do esgotamento e ineficiéncia do Estado enquanto
provedor das politicas publicas, propondo uma mudanca no modelo de atuacdo e
regulacdo da operacionalizacdo dessas politicas. Em comum, eles destacam os
anos 1980 como o apice das crises estruturais, econémicas e sociais que vinham
caracterizando os Estados modernos — tanto os avancados quanto aqueles em
desenvolvimento — bem como a faléncia dos modelos tradicionais de planejamento e
gestao dos servicos publicos.

De acordo com Fiori (1995) os primeiros sinais das mudancas ja apontavam
para alguns dos principais focos: as reestruturagcbes econdmica e tecnoldgica
associadas aos fendmenos da globalizacdo® e a flexibilizacdo nas cadeias
produtivas, derivadas de uma nova visdo do mercado. Essas novas tendéncias ao
serem incorporadas a gestédo e ao planejamento induziram, por sua vez, a ampliacédo
da concepcédo e das formas de desenvolvimento das politicas publicas. O aparato
institucional de gestdo e de regulacdo vigentes até entdo se mostravam
inadequadas para o atendimento das demandas em todos os campos (OLIVEIRA,
2005).

Dessa forma, as concepcdes sobre a reformulacdo do papel do Estado
ganharam expressivo apelo e definiram em escala global, grandes linhas de acgéo e
diretrizes de regulacdo das politicas publicas, desencadeando um processo de

® Luiz Carlos Bresser Pereira é 0 principal idedlogo da reforma da administracdo estatal no Brasil. Em
1987, em meio a crise provocada pelo fracasso do Plano Cruzado, tornou-se Ministro da Fazenda do
governo Sarney. Demite-se no final desse mesmo ano, alegando nao ter tido condicdo de realizar o
ajuste fiscal que permitiria o plano da estabilizacdo e de neutralizacéo a inércia inflacionaria. Assumiu
em 1995 o Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), no governo Fernando
Henriqgue Cardoso (Verbetes do Dicionario Histérico-Biografico Brasileiro — DHBB, Fundacédo Getulio
Vargas, versao online).

® E um dos processos de aprofundamento da integracdo econdmica, social, cultural, politica. E um
fenbmeno gerado pela necessidade da dindmica do capitalismo de formar uma aldeia global que
permita maiores mercados para os paises centrais (ditos desenvolvidos) cujos mercados internos ja
estdo saturados. O processo de Globalizagdo diz respeito a forma como os paises interagem e
aproximam pessoas, ou seja, interliga o mundo, levando em consideracdo aspectos econdmicos,
sociais, culturais e politicos. Com isso, gerando a fase da expansdo capitalista, onde é possivel
realizar transacgdes financeiras, expandir seu negocio até entdo restrito ao seu mercado de atuagéo
para mercados distantes e emergentes.

Disponivel em <http://pt.wikipedia.org/wiki/Globaliza%C3%A7%C3%A30#cite_note-5>. Acessado em
10/12/2011.
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reforma no modo de gestdo e atuacdo do Estado frente as demandas sociais e,
sobretudo, as demandas do mercado (FIORI, 1995).

Segundo Mattos (2002) no inicio dos anos 1990 surgiram 0s primeiros sinais
das transformacfes em curso. Tanto nos paises avancados quanto naqueles em
desenvolvimento, a tendéncia foi a redugcdo do papel do Estado como provedor de
bens e servicos, contraposto ao reforgco nas atribuicbes de regulagcdo e a
incorporacdo de um conjunto de novos atores (ou atores tradicionais em novos
papeis).

A adoc¢do de medidas prescritas pelo receituario das instituicdes financeiras
internacionais’ e que preconizavam um Estado mais regulador e menos provedor
foram traduzidas pela implementacédo de politicas publicas que produziram novas
formas de relacdo do Estado com as demandas da sociedade caracterizando-se, em
muitos casos, pela diminui¢cdo da atuacao estatal na area social (MATTOS, 2002).

Nesse contexto, a Educacdo é uma das areas que mais tem sofrido as
influéncias desse receituario, nessa direcéao, a retomada da concepcao da politica de
Fundos para financiar a educacdo basica de certo se alinhou aos principios e
medidas editadas em conferéncias como Jomtien e consensos como 0 de
Washington, entre outros.

O Brasil implementou uma agenda politica e administrativa na area da
Educacdo norteada pelas exigéncias e metas estabelecidas por esses organismos
internacionais que advogavam cada vez mais a reducdo da responsabilidade
publico-estatal na oferta e manutencdo dos servicos educacionais. A reforma do
aparelho do Estado modificou, além dos processos de gestdo e implementacdo das
politicas, também a relacdo existente entre os entes federados, estabelecendo
peculiaridades para a atuacdo das esferas de governo, desde a concepcdo até o
efetivo desenvolvimento das politicas educacionais (OLIVEIRA, 2005).

A literatura® sobre o tema nos possibilita destacar que o processo de reforma
do aparelho estatal no Brasil, engendrou a implementacao de politicas educacionais
norteadas por principios que enfatizavam: a descentralizacdo; universalizacdo do
ensino fundamental; participagdo; democratizacdo da gestdo; e racionalizagcéo
financeira. Nessa esteira, a Unido (Estado em nivel federal) foi ficando cada vez

" Inclui 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento e outras instituicdes bancéarias que se regem
pela légica do Banco Mundial.

® Encontramos esses argumentos em estudos de Oliveira (2005), Duarte (2005) e Aratjo (2007).



17

mais responsavel pela coordenacdo, avaliacdo e regulamentagdo das politicas
educacionais, assim como, pela atuacdo supletiva a Estados e municipios com
menor capacidade financeira nas questdes relacionadas ao financiamento dos seus
sistemas de ensino (OLIVEIRA, 2005).

A reforma do aparelho do Estado brasileiro possibilitou mudancas nas
responsabilidades dos entes federados, em que pese as relacionadas ao
financiamento da educacdo basica. Ndo que modificasse as mesmas ja
estabelecidas pela Carta Constitucional de 1988, mas introduziu mecanismos (um
aparato normativo e regulador) que reordenaram as atuacdes da Unido, Estados e
Municipios.

Nessa perspectiva, a Unido passou a operar de forma mais proficua na
coordenacdo das politicas educacionais, centralizando a concepc¢ao destas,
implantando programas de avaliagao e transferindo a gestéo e a execugao financeira
para os demais entes federados. Destarte, Oliveira (2005) salienta que houve um
processo de desconcentracdo da execucdo das politicas educacionais sem, no
entanto, transferir as acfes de concepcéo e planejamento de politicas préprias, para

os Estados e municipios.

Problematizacdo do estudo

Decorrente dos receituarios internacionais ja citados, o Fundef
desempenhou papel fundamental na reconfiguracdo da engenharia financeira da
educacdo basica e, aumentou a responsabilidade dos Estados e municipios na
manutencdo dos seus sistemas de ensino. De forma semelhante, mas, com novas
regulamentacdes e possivel regulacdo, sob a mesma logica de captacdo e
redistribuicdo de recursos, o Fundeb, seu sucessor, da grandes indicios de manter-
se na mesma direcéo.

Sobre a regulacao, os estudos de Boyer (2009) se direcionam, assim como a
vertente tedrica da “escola francesa de regulagcdo” a analise das crises estruturais do
capitalismo, a partir da concepcdo de que o sistema e 0s entes externos como 0
Estado pode regular os seus colapsos. Nessa perspectiva, 0 autor aborda a
intensificacdo da acéo reguladora do Estado sobre e por meio das politicas publicas

que tendem a incorporagdo de novos modelos de regulacdo que, como aludido,
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também balizam a relagédo entre Estado e sociedade criando novos pactos e novas
posturas do Estado frente as demandas sociais. Tais processos se engendram na
operacionalizacdo das politicas educacionais, pois, sdo também, a expressdo da
atuacdo do Estado e estdo presentes na concepcdo e implementacdo de Fundos
como o Fundef que estabeleceu uma estrutura de cooptacao, distribuicdo e gestédo
de recursos financeiros com expressivos impactos para a atuacdo das esferas
federal, estadual e municipal, em matéria de oferta e manutencdo da educacéo
basica.

A nova postura ou nova regulacao do Estado, mais especificamente, no nivel
federal/Unido de certo influencia a dindmica e a concepgdo das politicas de
financiamento da educacéo basica. Nesse sentido, ao referir-se ao Fundef, Araujo

(2007) afirma que o Fundo:

[...] viabilizou a assuncdo pela Unido da metarregulacdo® do sistema
pela via do financiamento, conseguindo 0 consentimento ativo dos
entes federados na obtencdo de seus objetivos estratégicos.
Conseguiu desenhar um programa ativo de transferéncias de
atribuicbes capaz de produzir incentivos a assuncao de novas tarefas
induzidas pelo governo central (ARAUJO, 2007, p. 41).

Com o discurso de diminuir as disparidades dos recursos financeiros para a
educacao no interior de cada Estado e inter-Estados, tendo em vista que de acordo
com estudos de Aradjo (2007) e Davies (2001) havia grande diferenca no
investimento em educacéo entre os Estados devido as condi¢cfes financeiras destes
(Estados mais ricos e Estados mais pobres) e mesmo no ambito das Unidades
Federativas - UF por conta das diferencas econémicas e sociais entre 0s municipios.
O Fundef propunha-se a equalizar o investimento em educacéo e diminuir essas
discrepancias por meio de uma redistribuicdo financeira mais eficiente e pela acéo
supletiva da Unido, que entraria com uma parcela de recursos para compor o
montante de investimento na educacao dos Estados e dos municipios mais pobres.

Dessa forma, o Fundo do ensino fundamental se constituiu como indutor da

reconfiguracdo do financiamento da educacéo basica, atrelando os recursos das

° Para esta terminologia encontramos a interpretacdo de Duarte (2005) que introduz o conceito de re-
regulacdo a partir da proposicédo de Barroso (2006) em que a metarregulacdo consiste na articulagéo
de acdes aparentemente estanques, orientando espacos de autonomia politica dos sistemas de
ensino e promovendo transformacdes no sentido de objetivos governamentais desejaveis. Trata-se
de obter um consentimento ativo dos entes federados na consecucdo dos objetivos estratégicos a
serem cumpridos pelo sistema publico de educacao basica (DUARTE, 2005, p. 826-827).
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dotacdes orcamentarias de Estados, Municipios e do Distrito Federal em um fundo
de abrangéncia estadual e distribuindo-os de acordo com o nimero de matriculas no
ensino fundamental (quantitativo que era baseado no censo escolar'® do ano
anterior).

Nessa logica, a Unido ficou responsavel pela complementacdo necessaria
aos Estados que ndo alcangassem o valor minimo estabelecido pela propria Unido a
ser gasto por aluno. Assim, a Emenda Constitucional n° 14/96 que criou o Fundef,
reorganizou as responsabilidades, as atribuicfes e a redistribuicdo de recursos dos
entes federados, reconfigurando a oferta e manutencdo da educacdo basica por
meio de mecanismos contabeis sagazmente inseridos na estrutura da norma legal
do financiamento da educacéo basica.

Com o fim do Fundef, apds dez anos de sua vigéncia, em 2007 criou-se 0
Fundeb, o novo Fundo funciona na mesma dinamica do Fundef. No entanto, ampliou
a cobertura para toda a educacao basica e também o percentual de subvinculagcéo
que passou de 15% para 20%, também modificou a forma como se da a
complementacdo da Unido esta, segundo a Lei do Fundeb, a partir de 2010
equivaler-se-ia a 10% do total de todos os Fundos estaduais.

Outro aspecto do Fundeb que também merece atencdo se refere as
ponderacdes’ para a aplicacdo dos recursos orcados ao Fundo. Estas
ponderacdes, a nosso ver, se configuram como possivel mecanismo de regulacao
da atuacdo de Estados e Municipios ao estabelecerem uma nova dinamica dos
recursos e da oferta de matriculas em cada etapa e modalidade da educacéo
bésica, nossas consideracfes a esse respeito sdo apontadas no desenvolvimento

do presente estudo.

1 O Censo Escolar é realizado anualmente pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas

Educacionais (INEP/MEC), em parceria com 0s governos estaduais (Secretarias Estaduais de
Educacao) e Prefeituras Municipais. Os dados sobre as matriculas sédo coletados entre os meses de
marco e abril e consolidados por Estado, no &mbito das Secretarias Estaduais de Educacéo,
processados em sistema informatizado mantido pelo INEP e publicados no Diario Oficial da Unido.
ApOs a publicagdo dos dados preliminares (entre os meses de setembro e outubro) os Estados e
Municipios dispdem de trinta dias para apresentacao de recursos com vistas a retificagdo dos dados
eventualmente incorretos. No final de novembro de cada ano, os dados finais do Censo Escolar sdo
publicados em carater definitivo e utilizados para calculo dos coeficientes de distribuicdo dos recursos
do Fundef para o ano seguinte (Manual de orientacdo do Fundef, 2004, p. 7).

1 Coeficiente de diferenciacdo de cada etapa e modalidade de ensino da Educacdo Basica

considerados para a definicdo do valor aluno/ano e consequentemente utilizados na distribuicao dos
recursos do Fundo. Ou seja, representam as diferencas de valor por aluno/ano utilizadas para os
dezenove segmentos em que a educacao basica foi dividida (Ibid., p.10).
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Araujo (2007) afirma que o Fundef descentralizou a gestdo e o
financiamento da educacao, sobre isso Plank (2001) alerta que se corre o risco de
gerar uma fragmentacdo do espaco publico, permitindo uma forte regulacdo por
parte da Unido. Para a autora, as reformas educacionais imbuidas de
intencionalidades descentralizadoras e democratizantes tém também ocultado um
processo crescente de padronizacdo e regulagdo dos sistemas educacionais,
traduzindo-se eminentemente em outorgar a Unido as funcdes de coordenacéo,
avaliacao, fiscalizacéo e concepcéo das politicas na area da educacéo.

A partir do exposto, acreditamos que é possivel e importante problematizar a
atuacéo reguladora do Estado em nivel federal/Unido na érea do financiamento da
educacado basica, mais especificamente por meio dos Fundos (Fundef e Fundeb),
partimos do pressuposto de que “a politica de Fundos (Fundef e Fundeb) tem se
caracterizado em uma politica reguladora da oferta e manutencdo da educacdo
bésica, introduzindo mudancas nas responsabilidades de Estados e municipios
qguanto a area da educacado. Confluindo ainda, numa estrutura confortavel a Uniéo,
em relacdo a nao elevacéo, de forma suficiente, dos seus gastos com a educacéo
basica, com desdobramentos que até o0 momento pouco alteram ou alavancam seu
desenvolvimento qualitativo”.

Desse modo, apontamos algumas questdes que nos ajudam a legitimar esse

pressuposto:

- quais os mecanismos instituidos com o Fundef e Fundeb que revelam
possiveis regulacdes da Unido nos recursos financeiros dos Estados e

Municipios destinados a Educacéo?

- quais os possiveis desdobramentos da regulacéo da Unido para a dinamica
dos recursos financeiros e para a oferta de matriculas da educacao basica
no periodo de 1996 a 2010?

Na intencdo de responder as questdes norteadoras deste estudo, nosso

objetivo geral foi de:
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- analisar a politica de Fundos (Fundef e Fundeb) visando identificar
medidas ou mecanismos de regulacdo na area do financiamento da

Educacéo Basica.

Para alcancar nosso objetivo geral, os objetivos especificos foram:

- analisar o aparato normativo que institui e regulamenta o Fundef e o
Fundeb para identificar mecanismos de regulacdo da Unido no

financiamento da Educac¢éo dos Estados e municipios;

- analisar possiveis desdobramentos da regulacdo da Unido na distribuicéo
dos recursos financeiros e no atendimento as matriculas da educacao basica
no periodo de 1996 a 2010.
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Referencial Teérico-Metodolégico da Pesquisa

No fundo da pratica cientifica existe um discurso que diz: nem
tudo é verdadeiro; mas em todo lugar e a todo momento existe
uma verdade a ser dita e a ser vista, uma verdade talvez
adormecida, mas que no entanto esta a espera de nossa mao
para ser desvelada. A nés cabe a boa perspectiva, o angulo
correto, 0s instrumentos necessarios, pois de qualquer
maneira, ela esta presente aqui e em todo lugar (FOUCAULT
apud MICHALISZYN, 2009, p.13).

Iniciamos a partir da assertiva de Foucault para quem o fazer ciéncia
essencialmente se deve a escolha correta de procedimentos e técnicas adequadas
para mostrar e dizer as verdades ainda obscurecidas sobre o fendbmeno estudado.
Portanto, dai reside a importancia do referencial tedrico e dos procedimentos
metodoldgicos que sdo descritos a seguir.

Dito isto, o estudo é desenvolvido a partir dos parametros da pesquisa
gualitativa que, segundo Marconi e Lakatos (2004) trata-se de uma abordagem que
tende a analisar e interpretar aspectos mais profundos e complexos do problema
investigado.

Desta forma, este estudo objetiva ndo s6 analisar a politica de Fundos no
financiamento da educacdo basica como um dos meios pelo qual se implementam
as politicas educacionais, mas, sobretudo, as relacdes que nutre com a regulacéo
do Estado no nivel federal/Unido sobre os demais entes federados (Estados e
municipios).

Ainda sobre a abordagem qualitativa Gunther (2006) analisa que esta:

[...] prefere estudar relagbes complexas ao invés de explica-las por
meio do isolamento de variaveis; e a construcdo da realidade, é
percebida como um ato subjetivo de construcdo. A descoberta e a
construcdo de teorias sdo objetos de estudo desta abordagem.
Apesar da crescente importadncia de material visual, a pesquisa
gualitativa € uma ciéncia baseada em textos, ou seja, a coleta de
dados produz textos que nas diferentes técnicas analiticas séo
interpretados hermeneuticamente (GUNTHER, 2006, p. 202).

Corroboramos com assertiva de Gunther (2006), pois este estudo se

constitui essencialmente com base na analise e apreensdo tedrica dos conceitos
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referentes a regulacdo e as concepg¢des que norteiam a implementacéo e reedicdo
da politica de Fundos para o financiamento da educacao basica no Brasil.

Entendemos que a escolha da abordagem qualitativa se justifica a partir dos
objetivos e questdes que orientam este estudo, uma vez que abordam formulacdes
tedricas e conjunturais sobre a acdo reguladora da Unido em uma area que se
constitui de grande relevancia social, tal como é a Educacdo e sua politica de
financiamento. As referidas questdes se constituem em face complexa a partir das
diferencas que residem entre a concepcdo de uma politica e a objetividade que
assume quando de sua implementacdo. Diferencas que suplantam a extensao
essencialmente quantitativa, pois norteiam e influenciam o modo como os entes
federados responsaveis pelas politicas educacionais se relacionam, bem como,
atendem as demandas por educacao no ambito e seus territorios.

No entanto, a escolha da abordagem qualitativa ndo exclui o uso do
tratamento quantitativo, que € dado por meio da andlise do gasto com educagéo
basica efetivado pela Unido e, sua possivel participagcdo no financiamento da
educacado basica dos Estados e municipios, bem como, da anélise das estatisticas
referentes a oferta de matriculas nesse nivel de ensino no periodo de 1996 a 2010.

Quanto ao tipo de pesquisa, Godoy (1995, p. 21) aponta a existéncia de pelo
menos trés diferentes possibilidades oferecidas pela abordagem qualitativa: a
pesquisa documental, estudo de caso e etnografia.

Para a realizacdo deste estudo dentre as possibilidades referidas por Godoy
(1995) a pesquisa documental se afigurou a mais adequada para atingir os objetivos
e questdes aqui elencados, uma vez que nos documentos referentes & normatizacao
constitucional tivemos acesso as informacdes referentes a criacdo e implementacéo
da politica de Fundos, mais especificamente no que se refere ao Fundef e Fundeb,
bem como, sobre os principios que orientaram na década de 1990, a reconfiguracéo
organizacional e administrativa do aparelho estatal.

Segundo Ludke e André (1986) a pesquisa documental busca identificar
informacdes factuais nos documentos a partir do interesse da pesquisa. Para Guba
e Lincoln apud Ludke e André (1986) a pesquisa documental da acesso a uma fonte
rica e estavel que fornecer4d dados necessarios a serem analisados a luz do
referencial tedrico definido inicialmente.

Apoiamo-nos, ainda, em Cellard (2008) para destacar que os documentos

analisados neste estudo nos permitem acrescentar a dimensdao do tempo a
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compreensao do fenbmeno. Assim, a pesquisa documental favoreceu a andlise do
processo de implementacdo (por meio de seu aparato normativo) da politica de
Fundos (Fundef e Fundeb) no financiamento da educacdo basica, bem como da
acao reguladora do Estado/Uni&o no substrato dessa politica.

Ainda de acordo com o pensamento de Cellard (2008) é primordial em todas
as etapas de uma analise documental que se avalie o contexto historico no qual foi
produzido o documento, o universo sociopolitico. O pesquisador ndo pode prescindir
de conhecer e descrever satisfatoriamente a conjuntura socioeconémica e politica
que propiciou a producao de um determinado documento.

Desta forma, se tornou necessério, termos como referencia a década de
1990 que protagonizou a reforma do aparelho estatal brasileiro. Nesse contexto,
voltou-se a pensar na politica de Fundos como mecanismo de financiamento do
ensino basico publico, culminando-se com a criagdo do Fundef em 1996. Outrossim,
na década seguinte presencia-se a continuidade da politica de Fundos com uma
face mais abrangente traduzindo-se na criacdo, em 2007, do Fundo da educacéo

basica - o Fundeb.

Coleta e sistematizacédo dos dados

Ao entendermos que o modo de atuacdo do Estado a partir da década de
1990 modificou-se e que estas modificacdes podem ser perceptiveis na concepgao e
implementacdo das politicas publicas, dentre estas, as que estabelecem os
mecanismos de financiamento da educacdo publica por meio das normas
constitucionais que criam, regulamentam e regem o0s Fundos do Ensino
Fundamental e da Educacdo Basica e que essa normatizagdo constitui-se de Leis,
decretos e portarias - documentos oficiais e publicos, a analise desses documentos
se constituiu em nossa principal fonte de dados.

Segundo Figueiredo (2007) os documentos séo utilizados como fontes de
informacdes, indicacdes e esclarecimentos que trazem em seu contetudo dados para
elucidar determinadas questdes e servir de prova para outras, de acordo com o

interesse do pesquisador.
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Nesta direcdo, apontamos no Quadro 01, os principais documentos que
serviram de fonte de informacgdes deste estudo:

QUADRO 01 — PRINCIPAIS DOCUMENTOS ANALISADOS
- Modifica os artigos 34, 208, 211 e 212 da Constituicdo

E.C. n® 14/1996 Federal e da nova redacdo ao artigo 60 do ADCT, institui
0 Fundef.
Lei 9.424/1996 - Regulamenta o Fundef

- Decreto n° 2.264/97 (regulamenta o Fundef), outros
decretos e portarias pertinentes ao funcionamento do
Fundo.

- D& nova redacgéo aos Artigos 7°, 23, 30, 206, 208, 211 e
E.C. n® 53/2006 212 da Constituicdo Federal e ao art. 60 do ADCT, institui
o Fundeb.

Decretos e portarias
referentes ao Fundef

Medida Provisoria n°.

330/2006 Lei n° 11.494/2007 | -~ Regulamenta o Fundeb

- Decreto n° 6.253/2007 9 (dispde sobre o Fundeb,
regulamenta a Lei no 11.494/2007, e da outras
providéncias);

Decretos e portarias
referentes ao Fundeb.

Relatério de Pesquisa - Pesquisa realizada pelo GEFIN que visou avaliar os
sobre o Fundeb impactos do Fundeb da educacéo do Estado do Para.

- Publicacdo destinada as prefeituras, secretarias de
educacdo e seus respectivos técnicos para a orientacdo
sobre os Fundos e o processo de implementacéo destes.

Manuais de orientacdes do
Fundef e do Fundeb

Fonte: Elaboracdo do autor

Os documentos listados acima nos permitiram analisar o marco legal que
instituiu o Fundef e o Fundeb - e a partir do referencial teérico sobre regulagéo -
estabelecer possiveis nexos entre esses Fundos e a regulacdo implementada pelo
Estado na area do financiamento da educacao basica.

Dessa forma, os documentos e as leis, se instituem em determinado espaco
temporal. Assim, se fez necessario a definicdo do periodo histérico em que se
inserem os documentos aqui analisados. Portanto, definimos a série historica que
compreende os anos de 1996 a 2010. Neste periodo, foram instituidas as leis que
criam e regulamentam o Fundef e o Fundeb, da mesma forma que, varios decretos e
portarias que dédo sequéncia a implementacao destes Fundos, principalmente no que
se refere a definicdo do valor das ponderacdes e do gasto por aluno no ambito de

cada Fundo, essa série histérica compreende o periodo de funcionamento do Fundef
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(1997-2006) e o inicio da implementacdo do Fundeb (2007-2010), tendo em mente
que a partir de 2010 a participagao financeira da Unido no novo Fundo passou a ser
contabilizada por meio do percentual fixo de 10% dos recursos do Fundo.

Os documentos listados, entre outros, nos permitiram analisar a possivel
regulacdo da oferta e manutencdo da educagdo basica a partir das
responsabilidades outorgadas aos entes federados, nesta matéria.

Concomitante a revisdo da literatura, procedemos ao levantamento dos
documentos analisados neste estudo. Neste sentido, a sistematizacdo destes, se
deu a partir da relagdo que nutrem com os Fundos (Fundef e Fundeb) e da série
histérica aqui definida. Foram agrupados e analisados a partir da sequencia
temporal em que foram expedidos e passaram a regulamentar a politica de
financiamento da educacéo basica.

Na andlise dos documentos coletados, esteve o cerne desta pesquisa, esta
etapa nos possibilitou os subsidios para realizar as correlagBes existentes entre a
politica de Fundos (Fundef e Fundeb) e as novas formas de regulacdo do Estado
apos o seu processo de reforma iniciado na metade da década de 1990.

Para a compreensao desses documentos e consequente desvelamento do
tema em estudo, utilizamos também procedimentos concernentes a andlise de

conteudo, que segundo Minayo (2003):

[...] visa verificar hipdteses e ou descobrir 0 que esta por tras de cada
conteudo manifesto “(...) o que esta escrito, falado, mapeado,
figurativamente desenhado e/ou simbolicamente explicitado sempre
sera o ponto de partida para a identificagdo do conteddo manifesto
(seja ele explicito e/ou latente)” (MINAYO, 2003, p. 74).

Desse modo, utilizamos dessa perspectiva para analisar o sentido que os
dispositivos das normas legais do Fundef e do Fundeb e outros documentos
emitidos pelo Estado/Unido podem abstrair na direcdo de produzir formas de
regulacédo da atuacéo dos entes federados na educacao basica.

Para Bardin (1979) a analise de conteudo é:
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Um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes visando obter,
por procedimentos, sistematicos e objetivos de descricdo do
conteudo das mensagens, indicadores que permitam a inferéncia de
conhecimentos (BARDIN, 1979, p. 42).

Utilizamos desse tipo de andlise na intencéo de:

[...] “explicar e sistematizar o conteddo dos documentos e 0s
significados que estes tomam, por meio de deducbes logicas e
justificadas, tendo como referencia sua origem (quem escreveu) e 0S
seus possiveis efeitos” (BARDIN, 1979, p. 42).

Ainda segundo o autor, a finalidade da anélise do conteudo ndo esta na
simples descri¢cdo dos conteudos, mesmo que esta seja a primeira etapa necessaria
para se chegar as interpretacdes, mas em como os dados poderdo contribuir para a
construcdo de conhecimentos apos serem tratados. Os conhecimentos deduzidos
dessa andlise podem ser de natureza psicoldgica, sociolégica, historica e
econdmica, por isso a intencdo é a inferéncia’® de conhecimentos relativos aos
fendmenos estudados (BARDIN, 1979).

E valido deixarmos claro que n&o utilizamos das diferentes técnicas
pertencentes a analise de conteudo, pois os objetivos do nosso estudo ndo as
comportam em sua totalidade e complexidade. Ao entendemos que o objetivo da
norma/legislacédo, no caso do Fundef e do Fundeb, é regulamentar a implementacéo
dessa politica, utilizamos a finalidade precipua da referida técnica, que é fornecer
indicadores Uteis aos objetivos e pressupostos da nossa pesquisa, na perspectiva de
interpretar os resultados obtidos relacionando-os ao contexto de produgcdo dos
documentos e as possiveis intengcdes dos individuos ou organizagao/instituicdo que
os elaborou.

Dessa forma, apoiamo-nos em um referencial tedrico legitimo sobre a
regulacdo das politicas educacionais que nos possibilita discorrer sobre os possiveis
efeitos da normatizacdo desses Fundos e o pressuposto do qual partimos nesse
estudo. Destacamos ainda, que a analise do conteddo possibilita a interpretacéo
formal dos resultados com o espaco para a criatividade do pesquisador, longe de ser
um método perfeito se configura por procedimentos confiaveis para atingir as linhas
gerais de um texto (BARDIN, 1979).

2 Inferéncia é a operacao logica, pela qual se admite uma proposicdo em virtude da sua ligacdo com
outras proposicdes ja aceitas como verdadeiras (BARDIN, 1979, p. 39).
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Assim, corroboramos e direcionamos nossas analises tendo em mente a
ideia de Azevedo apud Fonseca (2009) ao afirmar que se deve analisar a politica
publica educacional como uma politica social, neste entendimento, a politica de
Fundos (Fundef e Fundeb), assim, da mesma forma se constitui. Portanto, de acordo
com o autor, requer uma inser¢cdo mais ampla “no espaco teorico-analitico proprio
das politicas publicas, que representam a materialidade da intervencdo do Estado”
(AZEVEDO apud FONSECA, 2009, p. 24).

Ainda nesta dire¢do, considerando Muller e Surel apud Fonseca (2009) “é
necessario levar em conta a relacédo entre o sentido explicito de uma politica e 0
sentido latente que emergira durante o processo de implementacdo” (p. 24).
Podemos complementar que, na analise das politicas publicas, em especial para
este estudo, na analise da politica de Fundos tentamos abstrair a finalidade objetiva
e subjetiva com que € proposta e implementada no contexto do Estado regulador.

Por fim, estabelecidas as discussdes teorico-conceituais, a analise dos
documentos e dos dados educacionais e financeiros da educacao basica, este
trabalho organiza-se da seguinte forma:

O Capitulo | intitulado - ORGANIZACAO E REGULACAO DA POLITICA DE
FINANCIAMENTO DA EDUCAQAO BASICA NO BRASIL — tem por objetivo situar o
papel regulador do Estado como funcéo fundante deste, ao discutir a redefinicao
desse papel a partir das conformacdes politicas e econémicas que se estabelecem
no ambito do Estado verificamos que em certos momentos a regulacédo Estatal é
mais forte e direcionada para segmentos na busca de atender objetivos das
demandas do mercado e ou do préprio Estado. Desta forma, inicialmente
trabalhamos conceitos e definicbes sobre o termo “regulacdo” na acédo do Estado.
Debatemos também, sobre a reforma do Estado no Brasil e como a administracéao
estatal e a implementacdo das politicas publicas sdo repensadas apos este
processo. Por fim, tratamos das novas concepg¢les acerca da regulacdo operada
pelo Estado e das formas de regulacédo na area da educacéo.

Com o Capitulo Il que intitulamos - ORGANIZACAO E REGULACAO DA
POLITICA DE FINANCIAMENTO DA EDUCA(;AO BASICA NO BRASIL -
objetivamos debater a organizacdo do financiamento da educacéo basica no Brasil
antes e depois da implementacdo do Fundef e as alteracdes que se seguem com a

criacdo do Fundeb. Com destaque para a analise dos dispositivos legais inseridos
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com estes Fundos que se configuram como medidas de regulacdo na é&rea do
financiamento da educagédo basica publica.

Nesta perspectiva, discorremos sobre a distribuicdo dos recursos para a
educacdo e a subvinculacdo por meio da politica de Fundos. Abordamos as
modifica¢des inseridas com o Fundef, descrevendo sua forma de operacionalizagao
e as mudancas na atuagao dos entes federados no que se refere a oferta do ensino
fundamental. Em seguida, realizamos a mesma descricdo no que se concerne ao
Fundeb dando énfase as suas diferencas em relacdo ao seu antecessor. Por fim,
destacamos dispositivos que regulam o financiamento da educacéo basica a partir
da regulamentacéo do Fundef e do Fundeb.

No Capitulo Ill denominado — MEDIDAS DE REGULACAO DA UNIAO
SOBRE O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA NO CONTEXTO DO
FUNDEF E DO FUNDEB - objetivamos demostrar os possiveis efeitos para a oferta
e manutencdo da educacdo basica com a implementacdo dos Fundos aqui
relacionados, dando énfase para a acdo reguladora da Unido na politica de
financiamento por meio do Fundef e do Fundeb. Desse modo, as analises se
basearam nas estatisticas educacionais e financeiras concernentes a participacao
da Unido e dos seus recursos na educagcdo basica e das reponsabilidades dos
Estados e municipios com esse nivel de ensino, bem como os montantes de
transferéncia efetivados pela Unido para esses entes.

Por fim, nas nossas consideracfes finais, destacamos as dificuldades no
estudos dessa tematica e as relacbes que se podem depreender entres o
financiamento da educacdo basica via os politica de fundos e a regulacdo do

Estado/Unido nessa area.
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CAPITULO |

A FUNCAO REGULADORA DO ESTADO E A ASSUNCAO DE REGUL ACOES
NAS POLITICAS EDUCACIONAIS

Este Capitulo tem por finalidade subsidiar as discussbées que se
estabelecerdo nos capitulos seguintes sobre a regulacdo da educacao por meio da
politica de Fundos. Partimos de alguns conceitos sobre o termo regulagéo, na
perspectiva de esclarecermos os sentidos que sdo explorados neste trabalho, bem
como o papel regulador inerente a propria funcdo do Estado. O capitulo estabelece,
ainda, a relacdo existente entre a regulacdo neoliberal do Estado e as reformas
implementadas na administracdo estatal a partir da década de 1990. Por fim, a luz
dos estudos de Jo&o Barroso, realizamos uma revisao da literatura acerca dos

modos e tipos de regulacdes estabelecidas na area da educacéo.

1.1 CONCEITOS E SIGNIFICADOS ACERCA DA REGULACAO NO
ESTADO

Para compreendermos a forma de regulacéo presente/operada pelo Estado
no Brasil a partir da reforma dos anos 1990 e que reflete significativamente na
concepcao e implementacdo da politica de financiamento da educacdo basica
publica por meio dos Fundos (Fundef e Fundeb), acreditamos que é necessario
inicialmente fazermos uma incursédo sobre a multiplicidade de significados referentes
ao termo regulacéo e a inerente funcdo do Estado™ de regular a vida em sociedade.

A fim de verificarmos definicbes do termo “regular” partimos inicialmente dos

BA concepcao de Estado, desde a sua origem até o seu papel encontra explicagdo na literatura a
partir de trés grandes grupos: 1) Teorias que afirmam a formacdo natural ou espontanea do Estado.
Essas teorias advogam dentre outras teses a hipotese da origem familiar ou patriarcal do Estado; 2)
Teorias que afirmam ter o Estado a sua origem na conquista e na for¢ca, sendo o Estado um
instrumento de dominacao de um grupo sobre os demais e 3) Teorias da origem voluntaria do Estado
ou contratualistas, que defendem a ideia do “contrato social”, sustentada por nomes como Hobbes,
Locke ou Rousseau, que advogam a tese de que o Estado se forma, ndo de uma maneira natural,
mas porque os individuos voluntariamente o desejam. Vale ressaltar que embora defendam a ideia da
origem voluntaria do Estado, existem grandes diferencas entre as concepcdes dos trés pensadores
citados (DALLARI, 2010).
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seus significados na lingua portuguesa encontrados no dicionario Aurélio, onde
regular é: 1) sujeitar a regras; 2) dirigir, encaminhar conforme a lei; 3) regulamentar;
4) esclarecer por meio de regulamentos a execucdo de uma lei ou decreto; 5)
acertar; 6) moderar; 7) reprimir. No sentido usado pelo senso comum, o ato de
regular algo ou alguém, remete-nos a ideia de controlar, de ajustar, com vistas a um
resultado que serd melhor do que aquele obtido sem essa agéo.

Para Peci (2007), o conceito de regulacdo em seu sentido amplo relaciona-
se a ideia de controle e imposicdo de normas aos varios aspectos inerentes a vida
em sociedade, e é intrinseco ao préprio poder do Estado, existindo a partir do
momento em que este, mesmo de maneira incipiente, comega a tomar forma.

Segundo Fesler (1959):

[...] a regulacéo se define como a circunscricdo governamental aos
individuos e grupos da gama de condutas permissiveis, e ndo se
limita apenas a acdo de comissbes e agéncias com atuacdo em
areas de infraestrutura (FESLER, 1959 apud PECI, 2007, p. 48).

O Estado enquanto instituicdo é responsavel pelo controle e organizagdo da
Sociedade, e em definicdo ja classica de Max Weber**, detém o monopélio legitimo
do uso da forga. Dessa forma, a ideia de regulagéo, em seu sentido amplo, sempre
foi um atributo intrinseco a propria definicdo de Estado. O poder extroverso do
Estado, ou seja, o poder que extrapola os limites da organizagéao “Estado” e atinge a
todos os cidadaos, pressupde a capacidade desse Estado de controlar, de ajustar,
enfim, de regular a vida em sociedade (BRESSER PEREIRA, 1998).

Referindo-se ao sistema norte-americano, MOLINA (1995) corrobora com
esse ponto de vista ao observar que em seu sentido mais amplo o termo regulation
equivale a todas as atividades dos poderes publicos de organizacdo e configuracao
da realidade social, ou seja, toda e qualquer acado do poder pubico se caracterizaria

como acéo reguladora, independente do seu sentido ou objetivo.

4 Maximillion Weber (1864-1920), aleméo, considerado um dos fundadores da sociologia. Conhecido
por seu estudo da burocratizacdo da sociedade, que consiste numa mudanca da organizagdo
baseada em valores e acao (autoridade tradicional) para uma organizacao orientada para os objetivos
e acao (legal-racional). O Estado € um instrumento de dominacdo do homem pelo homem; para ele
s6 o Estado pode fazer uso da forca da violéncia, e essa violéncia é legitima, pois se apoia num
conjunto de normas conjuntamente definidas e aceitas (Constituicéo).

Disponivel me <http://pt.wikipedia.org/wiki/Max_Weber>. Acessado em 15/09/2011.
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De acordo com Dallari (2010), essa capacidade transcendeu as diversas
fases histéricas da evolucdo do Estado™. Desde as civilizagbes orientais surgidas
por volta do ano 3.000 a.c, passando pelas civilizacdes classicas, pelo periodo
feudal®® até chegar & nocdo de Estado moderno'’, a capacidade de regulacéo, em
seu sentido mais abrangente, sempre esteve presente. Da mesma forma, quer
sejam monarquias ou republicas, Estados unitarios ou federados, laicos ou
teocraticos, a ideia de controle e de imposicao de regras € uma condi¢cao sine qua
non para a propria existéncia do Estado (DALLARI, 2010).

Para Salomao Filho (2001), a mesma constatacéo vale para o debate que se
trava acerca do papel e do tamanho ideal do Estado. Nessa perspectiva, tem-se que
qualquer gque seja a forma, o periodo historico, e a concepc¢ao que se tenha do seu
papel, havendo Estado havera controle, imposicéo de regras, ajustes, numa palavra
- havera regulagéo, no seu sentido amplo. Essa imposi¢édo de regras se d4 em todas
as dimensdes da vida em sociedade, e € definida pelos diversos meios que o Estado
possa dispor, como leis, decretos, regulamentos e outros.

Para a efetivacdo das normas impostas, o Estado conta com estruturas
responsaveis pela verificagdo da execucdo dessas normas e detém capacidade de
coacdo a fim de que sejam cumpridas. Conclui-se entdo que o termo “regulagao”
denota uma funcdo, uma capacidade, um atributo que, longe de ser algo novo, é tdo
antigo quanto o proprio surgimento da ideia de Estado (SALOMAO FILHO, 2001).

Por sua vez, o termo “regulacdo”, em sentido estrito, compreende uma forma
de intervencdo especifica do Estado no dominio econdmico, por meio do
estabelecimento e implementacdo de regras, consonantes com objetivos publicos,

ou nem sempre publicos, com a finalidade de propiciar o funcionamento equilibrado

1 Segundo Dallari (2010) a denominacdo Estado (do latim status = estar firme), significando situacéo
permanente de convivéncia ligada a sociedade politica, aparece pela primeira vez na obra “O
Principe”, escrita por Maquiavel em 1513. Todavia, 0 conceito parece ter surgido nas civilizacdes da
antiguidade, por meio de um processo de evolucdo histérica em varias regides do mundo como a
Suméria, o Extremo Oriente, a América Central e a Europa, passando pelo Estado de cunho
teocratico, pelas Cidades-Estado gregas, pelo Estado Romano, pelo Estado Medieval e finalmente
chegando ao Estado Moderno, que se caracteriza pela presenca dos elementos: soberania, territorio,
povo e governo (DALLARI, 2010, p. 51).

'® Foi 0 modo de organizacgdo social e politico baseado nas relagdes servo-contratuais (servis). Tem
suas origens na decadéncia do Império Romano. Predominou na Europa durante a Idade Média e
antecedeu o capitalismo em certas regiées europeias (BOBBIO et. alli.,, 1997 p. 940-942).

" para Weber (2004) [...] é uma associacdo de dominacao institucional, que dentro de determinado
territério pretendeu com éxito monopolizar a coacéo fisica legitima como meio da dominacéo e reuniu
para este fim, nas maos de seus dirigentes, 0s meios materiais de organizacéo [...] (WEBER, 2004, p.
529).
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das atividades econdmicas reguladas (MOREIRA, 1997). No entanto, o autor ainda
salienta que apoés as reformas nos Estados Latino-americanos e a assuncao dos
principios neoliberais outras areas, além da econémica, também passaram por forte
regulacdo do Estado, como educacdo, saude, previdéncia, telecomunicacdes e
energeéticas.

Novamente na percepcédo de Salomé&o Filho (2001), na maioria das vezes,
mas nem sempre, essa intervencdo se da nos chamados servicos publicos'®, cuja
responsabilidade final, para o autor, independentemente de quem os executa, € do
Estado, e apresenta pressupostos, objetivos, e caracteristicas peculiares, que as
diferenciam da forma tradicional de intervenc¢éo do Estado.

Nessa perspectiva, a regulacdo representa a forma mais Gtil e efetiva de
contribuicdo de um Estado que decide retirar-se da intervencdo econdmica direta,
passando a ser um organizador das relagdes sociais e econOmicas, reconhecendo
para tanto que o mero e passivo poder de policia sobre essas relagdes, ja ndo é
mais suficiente para o alcance dos objetivos maiores ligados ao interesse publico
(SALOMAO FILHO, 2001).

Ainda na visao do autor, essa intervengao evoluiu ao longo do tempo na
forma e nas estruturas pelas quais o Poder Publico'® a exerce. Inicialmente essa
acdo de intervencdo se dava através de instituicdbes do Estado j& existentes e que
detinham outras atribuicdes. Posteriormente, em diferentes momentos, paises, e
formas, dotados de caracteristicas heterogéneas, foram criados entes especificos
para exercer essa intervencdo, como € o caso das agéncias reguladoras no Brasil
(SALOMAO FILHO, 2001).

E importante ressaltar, que mesmo em seu sentido estrito, e observadas as
caracteristicas que as diferenciam da forma tradicional de intervencdo do Estado na

economia, o termo “regulacdo” admite diferentes perspectivas e enquadramentos.

'® para Mello (2006) servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
material destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente pelos
administrados, que o Estado assume como pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por
guem lhe faca as vezes. Nessa direcao acrescenta Meirelles (2004) que servigos publicos sdo: os
que a Administracdo, reconhecendo sua conveniéncia (ndo essencialidade, nem necessidade) para
0s membros da coletividade, presta-os diretamente ou aquiesce em que sejam prestados por
terceiros (concessionarios, permissionarios ou autorizatarios), nas condigfes regulamentadas e sob
seu controle.

9 E 0 conjunto dos 6rgdos com autoridade para realizar as fungdes do Estado, constituido do Poder
Legislativo, Poder Executivo e Poder Judiciario. A expressdo é utilizada também no plural (poderes
publicos), também chamados de poderes politicos. Em sentido amplo, representa o préprio governo,
0 conjunto de atribuicfes legitimadas pela soberania popular (SILVA, 1994).
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De acordo com Salomédo Filho (2001), essa discussdo nos leva
indubitavelmente as escolas tedricas que tencionam explicar o papel e o
funcionamento do Estado na economia. O autor enumera trés escolas de
pensamento: a “Escola do Interesse Publico” que fundamenta sua tese, ndo na
preservacdo do mercado, mas na busca do interesse publico tal como definido na
legislacdo; a “Escola EconOmica da Regulacdo” ou “Escola Francesa”, que entende
ser a regulacdo um mecanismo de protecdo do mercado e correcdo de suas falhas,
qgue deve inclusive recria-lo artificialmente quando for necessario, a regulacéao seria
0 ajustamento do sistema capitalista, de acordo com certas regras ou normas ainda
que conflitantes para sua manutencao, esta escola diverge na matriz marxista que
entende que as crises ciclicas do capital sdo o sinal de seu esgotamento
(SALOMAO FILHO, 2001).

Segundo essa abordagem regulacionista, o capitalismo é um sistema
naturalmente instavel, sujeito a crises ciclicas. Porém, ele consegue se reproduzir
durante um determinado periodo, através da criacdo de um aparato regulatério que,
uma vez aceito pelos agentes econdmicos, tende a agir de forma anticiclica. Desta
forma, a abordagem regulacionista € uma critica ao marxismo ortodoxo, uma vez
que, segundo os tedricos da regulacdo, as crises do capitalismo ndo redundam em
sua superacgéo (BOYER, 2009).

Por fim a “Escola Institucional” defende que a regulacdo deve ser
compreendida como um espaco para a construcdo de solu¢cdes mais justas, todavia
baseada e observando regras institucionais e procedimentais que contém em si
valores ja democraticamente estabelecidos e debatidos (SALOMAO FILHO, 2001).

A partir de concepcdes semelhantes Peci (2007), afirma que a regulacao
assume trés principais searas: a regulacdo dos monopdlios®® é aquela que busca
controlar os precos e qualidades dos servigos ou produtos quando a competicao é
restrita ou inviavel, evitando prejuizos a economia popular; a regulacdo para a
competicdo, objetiva estimular e garantir a livre concorréncia nos mercados,

direcionando estes para o interesse publico quando for o caso; e a regulacdo dos

?® Em economia é como se denomina uma situacdo de concorréncia imperfeita, em que uma empresa
detém o mercado de um determinado produto ou servi¢co, impondo precos aos que comercializam.
Monopdlios podem surgir devido a caracteristicas particulares de mercado, ou devido a regulacdo
governamental, o monopdlio coercivo, e criam uma particularidade econémica, em que a curva de
demanda do bem fica negativamente inclinada, na medida em que a demanda da firma e a demanda
do mercado séo as mesmas (NUNES, 2007).
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servicos publicos, cujo fim € assegurar a universalizagdo, qualidade e preco justo
desses servigos, haja vista sua essencialidade ao bem-estar e desenvolvimento
socioeconémico (PECI, 2007).

Entre essas diferentes visdes e perspectivas, a regulacdo vem tomando
forma em véarios paises, graduando seus objetivos em funcdo do contexto
socioeconémico, cultural, ideoldgico e institucional de cada pais e de cada época,
como é o caso da atuacao do Estado no Brasil a partir da reforma dos anos 1990.

Dessa forma, € possivel salientarmos que a regulacdo em determinada
acepcao se confunde com a atuagao e/ou funcao do Estado. Ao estabelecer regras,
criar e implementar politicas e atuar na direcao de corrigir falhas ou déficits na oferta
dos servigcos publicos ou atingir objetivos nem sempre claramente especificados, o
Estado esta regulando.

Cabe ressaltar, neste momento, que esse conceito de regulacdo ndo se
confunde com o de regulamentacdo. Este é de cunho mais restrito, uma vez que se
traduz no desempenho ou aplicacdo da norma. Enquanto que a regulacdo apesar do
sentido estrito € mais ampla e abstrata.

Segundo Barroso (2005) ao referir-se sobre regulagao e regulamentacao faz
uma relagdo com os modelos da administracdo publica. Segundo este, a regulacéo
no sentido que emerge com as reformas doa aparelhos estatais, esta na esséncia
nem sempre aparente dos processos, € mais flexivel e da énfase a avaliacéo no final
da acéo, esta sob a égide da administracdo gerencialista a fim de conferir eficiéncia
e eficacia aos resultados. Ainda segundo o autor, j& a regulamentacao relaciona-se
com a administragdo burocratica do Estado e se detém na avaliagdo do processo, se
limita ao controle do modo de operacionalizacédo da acdo desprezando as questbes
relacionadas aos principios qualitativos dos resultados (BARROSO, 2005).

De acordo com Almeida (2005), enquanto a regulamentagéo se conduz para
o desempenho de fungdo normativa, aplicando normas de cunho abstrato e geral, a
regulacdo € ampla e qualitativamente distinta sendo possivel que a mesma se
manifeste em atos de regulamentacao.

Assim, segundo Almeida (2005):
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O regulamento, é fruto do exercicio do poder regulamentar (do qual
decorre a regulamentacdo), é ato normativo geral e abstrato,
possuindo carater materialmente legislativo, apesar de tratar-se de
ato da competéncia privativa propria do chefe do Poder Executivo
(ALMEIDA, 2005, p. 75).

Ainda segundo o autor, regulamentar € o ato normativo vinculado a lei e por
ela validado, tendo como objetivo dispor sobre a operacionalizacdo pratica para a
execucao desta. Partindo da ideia de que a regulagdo compreende o processo de
criacdo de normas (regulamentos), aplicacdo das regras, fiscalizacdo do
cumprimento delas, bem como a punicéo de infracbes. Assim, constatamos que 0s
conceitos de regulacéo e regulamentacao estdo intrinsecamente ligados (ALMEIDA,
2005).

Por fim, enfatiza Almeida (2005) a regulacdo € uma atividade estatal que
engloba diversas esferas federativas no desenvolvimento de funcdes
administrativas, legislativas, jurisdicionais e de controle. Baseia-se na producgéo
ordenada e adocdo de normas e atos estatais, cuja natureza € repressiva e
promocional no sentido de disciplinar a conduta dos agentes particulares e, até
mesmo, dos agentes publicos, sendo este um carater peculiar do modelo de Estado

regulador (ALMEIDA, 2005).

1.2 A REGULACAO NEOLIBERAL E AS BASES PARA A REFORM A DO
ESTADO

Partimos do modelo de regulacdo econdmica de matriz neoliberal, por
entendermos que esta nutre forte relacdo com as novas definicdbes da atuacéo
estatal e com as politicas (econdmicas e sociais/educacionais) editadas a partir da
década de 1990 pelos Estados em desenvolvimento, como o Brasil, e estdo no mote
ideologico das reformas educacionais implementadas naquela década.

Contudo, existiram diferentes modelos de regulacdo econdmica com
caracteristicas e finalidades especificas decorrentes do modelo de Estado e
acumulacao capitalista vigente. A exemplo, os modelos de Estado Liberal e de Bem-
Estar Social sdo caracterizados por formas diferentes de regulagcdo econdémica que
estabeleceram graus distintos de intervencéo estatal.

No tocante as formulacbes neoliberais, estas advogavam que devido as
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falhas da regulacdo no modelo do Estado de Bem-Estar Social ou Welfare State?’,
ou seja, da incapacidade do Estado de regular as relagcbes econdmicas e sociais por
meio da manutencado da rede de protecao social, proprias desse modelo, o Estado
deveria intervir menos possivel na atividade econdmica para dar espaco a livre
atuacao e regulacdo do Mercado, definido como ente que se auto-regula por meio
das relacdes de demanda e oferta e da adaptagcdo as necessidades e bases para a
sua manutencédo. As formulacfes ndo se ateram apenas sobre o afastamento da
intervencdo estatal, haja vista as deficiéncias da concorréncia, mas a sua
adequacao, promovendo uma revisdo da forma de regulagdo para a adocéo de
regras mais satisfatérias para a atuacdo do mercado e o atendimento as
necessidades da sociedade, retdrica neoliberal (JUSTEN FILHO, 2002).

Essa vertente passou a disseminar no final da década de 1970 a ideia de
que o Estado nao tinha condi¢des de arcar com as estruturas dos servigos sociais e
por isso deveria reduzir sua atuacdo na oferta dos diversos servigcos publicos, onde,
de acordo com esse pensamento havia excesso de regulacdo ou presenca do
Estado, impedindo a obtencdo de melhores resultados e restringindo os campos de
atuacao do Mercado (LASHERAS, 1999). Ainda segundo o autor, na perspectiva de
ampliar os espacos de influéncia e obter consenso da sociedade, os neoliberais
comecaram a atacar a presenca do Estado na producdo econdmica e propagar a
ideia de que sua retirada do cenario econémico seria a melhor alternativa para que o
sistema capitalista retomasse o0 desenvolvimento e o Estado recuperasse suas
forcas de investimento, inclusive no plano social.

Desse modo, em diversos paises foram implementadas reformas no
aparelhno do Estado, sendo assumido o compromisso com a re-regulacdo ou
desregulacdo ?> como medidas necessarias para se atingir a menor presenca do
Estado na oferta e manutencdo dos servi¢cos publicos. A mudanca na atuacdo do

Estado deveria ser mais compativel com a nova realidade social e tecnolégica,

*! Para Leal (1990), o modelo de atuagéo estatal proposto por Keynes se caracterizava por uma forte
intervencdo do Estado na economia, garantindo o processo de acumulagéo do capital e assegurando
a coordenacéo da forca de trabalho, a partir de uma reforma social que ampliasse algumas estruturas
de protecdo e universalizacdo dos direitos, o que ficou conhecido como Estado de Bem-Estar social.

2 Nessa perspectiva entende-se que com as reformas do aparelho dos Estados foi implementada
uma nova regulacdo ou re-regulagdo, que consistiu em muitos casos, a exemplo do Brasil, na
diminuicdo da atuacdo do Estado em determinadas areas de interesse econémico caracterizando
essa diminuicdo numa forma de desregulacao (JUSTEN FILHO, 2002).
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menos onerosas para a sociedade em seu conjunto e produzida segundo o0s
parametros do mercado (JUSTEN FILHO, 2002).

Dessa forma, € possivel observar que a desregulacdo ou re-regulacéo
consiste em diminuir o/a tamanho/presenca do Estado e a forma como este atua na
sociedade, agora muito mais indutor e regulador do que promotor ou provedor das
politicas sociais®.

Podemos destacar ainda, que a sociedade € chamada para compatrtilhar as
responsabilidades do Estado. Em determinado sentido, a sociedade, nessa logica,
pode ser entendida como o setor privado ou mercado que deve também ter a
prerrogativa de oferecer servicos nos diferentes setores — educacdo, saude,
seguranca, previdéncia etc. Em outro sentido, podemos abordar a participacdo da
sociedade, também, como ente que € chamado para fazer parte da estrutura de
oferta dos servicos do Estado na perspectiva de conferir maior legitimidade a
atuacdo desse ente, como é o caso da participacdo social em espacos de
fiscalizacdo e controle das politicas publicas, a exemplo dos conselhos na area da
educacéo e da saude.

A revolucdo tecnolégica®® ocorrida nas ultimas décadas do século XX e o
soerguimento das economias européias — antes fragilizadas com as duas Grandes
Guerras — modificaram as condi¢cées de atuagdo econOmica da iniciativa privada.
Muito mais capaz, o Mercado e achava agora demasiadamente independente do
Estado. Criou-se um ambiente propicio a uma nova guinada dos ideais liberais de
tendéncia ao Estado minimo® (BOBBIO, 2006).

Na visdo de Bordn (1995), os anos de 1970 e de 1980 testemunharam o
revigoramento das ideias liberais em detrimento dos Estados intervencionistas. A
intensa crise na acumulacdo capitalista criou as condi¢cdes favoraveis para a

reorientacdo ideoldgica na politica econdbmica mundial. Assim, gradativamente, a

%% S50 a¢des governamentais desenvolvidas em conjunto por meio de programas que proporcionam a
garantia de direitos e condic8es dignas de vida ao cidadao de forma equanime e justa (SILVA, 1994).

** Apesar de bastante amplo em seu significado, pode ser conceituado como “as invencdes, as
descobertas ou as criagcbes realizadas pelo Homem, que afetam, de forma profunda, ampla e
generalizada, os conhecimentos, os costumes e as praticas cotidianas do seu meio”. Disponivel em
<http://tomas.hdl.com.br>. Acessado em 23/11/2011.

2 Concepcao fundada nos pressupostos da reacéo conservadora que deu origem ao neoliberalismo.
A ideia de Estado Minimo pressupde um deslocamento das atribuicbes do Estado perante a
economia e a sociedade. Preconiza-se a nao-intervencao, e este afastamento em prol da liberdade
individual e da competicao entre os agentes econdmicos, segundo o neoliberalismo, € o pressuposto
da prosperidade econdmica. A Unica forma de regulacdo econbmica, portanto, deve ser feita pelas
forcas do mercado, as mais racionais e eficientes possiveis (BOBBIO, 2006).
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revolucao Liberal foi ganhando espaco no capitalismo avancado internacional. As
receitas neoliberais foram implantadas inicialmente na Inglaterra em 1979, nos
Estados Unidos em 1980, na Alemanha em 1982, e se espalharam
hegemonicamente pela América Latina®®, e na década de 1990, os paises do Leste
Europeu também se renderam ao neoliberalismo (BORON, 1995).

De acordo com Demo (1995), no plano das politicas econdmicas, o
neoliberalismo impds um conjunto de formulas que objetivavam sanar a crise fiscal
dos Estados e retomar a acumulacéo do capital em escala internacional. Para isso,
propds-se: o desmonte dos Estados de Bem-Estar Social e a consequente
contengcdo nos gastos sociais; as privatizacdes dos ativos publicos; desorientacao
das atividades sindicais e a flexibilizacdo do trabalho; a desregulamentacdo do
mercado e a globalizacdo da economia. No nivel social, a énfase das propostas
neoliberais esta no resgate da responsabilidade individual.

Dito de outro modo, segundo Borén (1995), no redesenho da organizacao
econdmica e politica, processo originado no decurso dos anos de 1970, o mercado
passou a desempenhar o papel principal na coordenacao das atividades econdémicas
e sociais dos paises capitalistas. Num primeiro momento, entre os anos de 1980 e
1990, as ideias basicas do neoliberalismo passaram a ser incorporadas no cotidiano
das pessoas, impregnando-se na vida do cidaddo comum. Borén (1995) salienta
ainda que, em geral, “0 mercado foi idolatrado, o Estado demonizado, a empresa
privada exaltada e o darwinismo social*’ foi visto como algo desejavel do ponto de
vista econdémico” (BORON, 1995, p. 158).

Sobre isso, Oliveira (2004) comenta:

26 Perry Anderson (1995, p. 19) refere-se a experiéncia chilena, sob a ditadura de Pinochet, como a
primeira bem sucedida experiéncia neoliberal da histéria contemporanea. Foi, no entanto, um caso
particular e atipico de adesdo ao ideario neoliberal na década de 70 com objetivo de abolir a
democracia e instalar uma ditadura militar.

" O darwinismo social tem origem na teoria da selecéo natural de Charles Darwin, em que existiriam
caracteristicas biolégicas e sociais que determinariam que uma pessoa € superior a outra e que as
pessoas que se enquadrassem nesses critérios seriam as mais aptas.
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A ideologia do neoliberalismo preconiza a firme conviccdo de
combater toda e qualquer politica governamental baseada na
orientacdo Keynesiana do estado de Bem-Estar Social (ou Estado-
providéncia), considerado pelos pensadores de orienta¢do neoliberal
destruidor das liberdades dos cidadaos e da competicdo. Alertavam
gue a sobrecarga do Estado levaria impreterivelmente a
ingovernabilidade das democracias. Portanto, fazia-se necessidade
urgente limitar a participagdo politica, distanciar a sociedade e o
sistema politico e subtrair as decisdes politicas administrativas ao
controle publico (OLIVEIRA, 2004, p. 465).

Segundo andlise de Oliveira (2004), a hegemonia desse programa alcancou
seu auge no final da década de 1970 com o governo Thatcher®®, na Inglaterra, sendo
0 primeiro regime de um pais de capitalismo avancado publicamente empenhado em
podr em prética o programa neoliberal.

Com a adoc¢ao do modelo neoliberal-conservador:

As politicas propostas na década de 1980, em decorréncia da
necessidade de reformar o Estado, reestabelecer seu equilibrio fiscal
e equilibrar a economia dos paises em crise, foram orientadas com a
Unica preocupacdo de reduzir o tamanho do Estado e viabilizar o
predominio total do mercado (MATIAS-PEREIRA, 2008, p. 48).

Nesse contexto, segundo o autor, o Estado passa por uma redefinicdo de
seu papel, antes visto como protetor e regulador da vida social e econémica. No
entanto, a partir dos ideais neoliberais:

[...] o Estado deixa de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento
econdmico e social pela via da producéo de bens e servicos para se
adequar a uma nova funcéo de “Estado gerencial’. Assim, a reforma
do Estado priorizou a transferéncia para o setor privado das
atividades que podem ser controladas pelo mercado (MATIAS-
PEREIRA, 2008, p. 49).

Os anos de 1990, segundo Buffon (2009), podem ser identificados como o

momento em que a concepc¢ao neoliberal atingiu seu apice, visto que essa década

28 Margareth Thatcher foi a primeira mulher que ocupou o cargo de Primeiro-Ministro britanico. Logo
no inicio do seu mandato, efetivou uma série de medidas e mudancas, anunciou um plano para a
reducdo dos impostos e passou a controlar e a realizar reformas institucionais nos sindicatos
trabalhistas. Essas reformas |lhe valeram o apelido de “Dama de Ferro”, ocupou o cargo durante 11
anos (1979 a 1990). Thatcher liderou a estabilizacdo da libra esterlina e a dinamizacdo da economia
britAnica, mas elevaram-se as distor¢cdes sociais, entre essas a injusta distribuicdo de renda e a
pobreza infantil, considerados inadmissiveis para um pais desenvolvido. Disponivel em
<http://pt.wikipedia.org/wiki/Margaret_Thatcher>. Acessado em 20/11/2011.
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iniciou sobre as ruinas do muro de Berlim?®, entronizando o mercado como instancia
suprema de coordenacdo das atividades econOmicas e forcando o Estado a se
retirar das areas em que nao tinha eficiéncia para atuar.

Dessa forma, a partir da concepcédo de Bobbio (1997) compreende-se por

neoliberalismo:

[...] uma doutrina econémica consequente, da qual o liberalismo
politico é apenas um modo de realizacdo, nem sempre necessario;
ou, em outros termos, uma defesa intransigente da liberdade
econbmica, da qual a liberdade politica é apenas um corolério.
Ninguém melhor do que um dos notéveis inspiradores do atual
movimento em favor do Estado de servicos, o economista Friedrich
Von Hayek, insistiu sobre a indissolubilidade de liberdade econémica
e de liberdade sem quaisquer outros adjetivos, reafirmando assim a
necessidade de distinguir claramente o liberalismo, que tem seu
ponto de partida numa teoria politica e atribuindo a liberdade
individual - a qual a liberdade econémica seria a primeira condi¢cédo
(BOBBIO, 1997, p. 87).

A reducdo do Estado (Estado Minimo) gerou alguns problemas em termos
de competéncias desse ente e sua responsabilidade com a sociedade civil. Quanto a

isso, Santos (2008) sinaliza que:

(...) esta fragueza externa do Estado é, no entanto, compensada pelo
aumento do totalitarismo do Estado, que é produzido em parte pela
prépria congestao institucional da burocracia do Estado e em parte, e
um tanto paradoxalmente, pelas proprias politicas do Estado no
sentido de devolver a sociedade civil competéncias e fun¢des que
assumiu no segundo periodo e que agora parece estrutural e
irremediavelmente incapaz de exercer e desempenhar (SANTOS,
2008, p. 89).

Competéncias que antes o Estado tinha assumido para si, como Estado
Providéncia, o Estado neoliberal estava redirecionando para a sociedade civil,
deixando esse papel a livre iniciativa dos mercados e confiando em uma sociedade
autbnoma suficientemente para se auto-regular social e economicamente.

Para Matias-Pereira (2008):

* Era a barreira fisica, construida pela Republica Democratica Aleméa (Alemanha Oriental) durante a
Guerra Fria, que circundava toda a Berlim Ocidental, separando-a da Alemanha Oriental, incluindo
Berlim Oriental. Este muro, além de dividir a cidade de Berlim ao meio, simbolizava a divisdo do
mundo em dois blocos ou partes: Republica Federal da Alemanha (RFA), que era constituido pelos
paises capitalistas encabecados pelos Estados Unidos; e Republica Democratica Alema (RDA),
constituido pelos paises socialistas simpatizantes do regime soviético. Disponivel em
<http://pt.wikipedia.org/wiki/Muro_de_Berlim>. Acessado em 12/09/2011.
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A recomendacdo contida na proposta neoliberal-conservadora,
entretanto, mostrou-se descabida de sentido econémico e politico.
Ficou evidenciado que, depois de algum tempo, a solucdo nédo
estaria no desmantelamento do aparelho estatal, mas em sua
reconstrucdo. Assim, passou a prevalecer o entendimento de que era
preciso construir um Estado para enfrentar os novos desafios da
sociedade poés-industrial. Esse Estado deveria ser capaz de garantir
o cumprimento dos contratos econémicos, bem como de ser forte o
suficiente para assegurar os direitos sociais e a competitividade de
cada pais no cenério internacional (MATIAS-PEREIRA, 2008, p. 48).

Na década de 1990 comecaram a ser feitas as reformas estruturais em
alguns paises da regido latino-americana, com o ideal de superacédo da crise e com
a esperanca de resgatar a autonomia financeira e a capacidade do Estado de
implementar politicas publicas, além de adequar os Estados ao processo de
globalizacdo e mundializagcdo das economias.

Dessa maneira, com 0 neoliberalismo, as atividades estatais deveriam ser
restringidas ao minimo, ressurgindo assim a concepcédo do “Estado-minimo”. No
Brasil, a crise da divida externa e o desequilibrio do balanco de pagamentos
conduziram a degradacdo das finangas publicas, dificultando, assim, o investimento
estatal e fragilizando o modelo de desenvolvimento objetivado pelo Estado
(GALVAO, 2007).

De acordo com Galvao (2007), no Brasil, o neoliberalismo é marcado por
algumas peculiaridades, em termos de defesa dos direitos sociais nao trouxe
grandes avancos, sendo que as ideias neoliberais se fundem, nos anos 1980,
marcadas pela crise do Estado desenvolvimentista® - que para Furtado (1962) é
quando o Estado evoluiu de mero prestador de servigcos para agente responsavel
pela transformacdo das estruturas econdmicas, promovendo O processo de
industrializacao.

Na concepcéo de Saes (2001) o Plano Real®! foi o elemento fundamental
para a constituicdo da hegemonia neoliberal no interior da sociedade brasileira. Com
a ascenséao do neoliberalismo, constatou-se a diminuicdo da participacao do capital

% De acordo com Bielschowsky (1995) o desenvolvimentismo é a ideologia de superacdo do

subdesenvolvimento pela industrializacéo planejada e apoiada pelo Estado.

%! Plano Real: foi um programa brasileiro com o objetivo de estabilizacdo econbmica, iniciado
oficialmente em 27/02/1994 com a publicacdo da Medida Proviséria n°® 434 no Diario Oficial da Unido.
Tal Medida Provisoria instituiu a Unidade Real de Valor (URV), estabeleceu regras de converséo e
uso de valores monetarios, iniciou a desindexacdo da economia, e determinou o langcamento de uma
nova moeda, o Real. Disponivel em <http://pt.wikipedia.org/wiki/Plano_Real>. Acessado em
16/08/2011.
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estatal e do capital privado nacional, em proveito do capital estrangeiro, sobretudo o
financeiro. No entanto, como afirma Galvdo (2007), a prevaléncia ideolégica do
neoliberalismo no Brasil, a partir de 1990, ndo foi tdo tranquila no interior da
sociedade.

As primeiras medidas anunciadas pelo governo Collor*? foram a abertura
econbmica e a privatizagdo, porém, como Sallum Jr. (1991) destaca, com o
impeachment®* de Collor, o projeto neoliberal se viu ameacado. Ao assumir o
governo, Itamar Franco conservou, em linhas gerais, os fundamentos do modelo
econdmico neoliberal iniciado por Collor, contudo diminuiu o ritmo das privatizacdes.

Durante seu governo, Itamar Franco deu inicio a um periodo de estabilidade
monetaria por meio do langcamento do Plano Real e a equipe econdmica do novo
governo aproveitou a circunstancia internacional favoravel, buscando atrair os
recursos financeiros disponiveis no mercado externo para o combate a inflacdo
(GALVAO, 2007).

Além disso, Galvao (2007) complementa, o Plano Real permitiu a
continuidade e a consolidagcdo do projeto neoliberal introduzido por Collor,
assegurando a vitéria de Fernando Henrique Cardoso (FHC) no primeiro turno das
eleicbes de 1994. A estabilizacdo monetaria possibilitou uma evolugdo nas
condi¢cbes de vida da populacao, situada na base da piramide salarial, normalmente
a excluida do mercado formal de trabalho. Contudo, Galvao (2007) esclarece que as
reformas neoliberais suprimem varios direitos dos trabalhadores do setor formal.

Conforme Mattoso (1998), o impacto da politica neoliberal sobre os
trabalhadores foi ainda mais negativo porque sua introducdo veio associada a
processos de reestruturacdo produtiva. As inovacgdes tecnologicas e organizacionais
buscaram o aumento da produtividade e o maior controle sobre as forcas de
trabalho.

A decadéncia das condicdes de trabalho resultante da acdo do

neoliberalismo promoveu o aumento, por parte do Estado, de politicas

%2 periodo em que Fernando Collor de Mello foi presidente do Brasil iniciado em 15/03/1990, e
encerrado em 29/12/1992. Collor foi o primeiro presidente eleito pelo povo desde 1960, quando Janio
Quadros venceu a ultima eleicdo direta para presidente antes do inicio do Regime Militar. Disponivel
em <http://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_Collor>. Acessado em 10/12/2011.

% Impeachment é o processo politico-criminal instaurado por dentincia no Congresso para apurar a
responsabilidade, por grave delito ou ma conduta no exercicio de suas funcdes, do presidente da
Republica, ministros do Supremo Tribunal ou de qualquer outro funcionario de alta categoria (cabe ao
Senado, se procedente a acusacao, aplicar ao infrator a pena de destituicdo do cargo. Disponivel em
<http://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_Collor>. Acessado em 10/12/2011.
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compensatdrias e emergenciais ao longo dos dois mandatos de FHC?**, mas esse
aumento nao teve como correspondéncia o maior gasto social. Isso se deve a dois

fatores, de acordo com Galvéao (2007):

Em primeiro lugar, ao aumento dos gastos financeiros, em
decorréncia da elevacdo da divida interna e externa; em segundo
lugar, & mudanca na composicdo do gasto social: passa-se da
universalizacdo dos servicos e direitos a focalizacdo da politica
social; em terceiro lugar, a mercantilizacdo da prote¢do social nas
areas de educacdo, principalmente no ensino superior, saude e
previdéncia privada; finalmente, ao contingenciamento de despesas
(GALVAO, 2007, p. 73).

E a partir desses fatores, como afirma o autor, que as politicas da década de
1990 trouxeram a nitida finalidade focalizadora de suas ac¢fes, podemos perceber
esse fator na criacdo do Fundef que se destinou unicamente ao ensino fundamental,
e potencializa a possibilidade do mercado em atuar mais proficuamente, como
destaca o autor, ndo s6 no ensino superior mais nas outros niveis de ensino, como é
0 caso da educacao infantil e também o ensino médio.

Na visdo de Anderson (1995), o neoliberalismo ndo conseguiu nenhuma
revitalizacdo basica do capitalismo e nem avancar socialmente. Para Borén (1995),
a heranca do neoliberalismo é uma sociedade profundamente desagregada e
distorcida, com gravissimas dificuldades em se constituir do ponto de vista da
integracdo social. O modelo de Estado Neoliberal desencadeou “reformas
institucionais que foram realizadas em profusdo, a comecar pelas reformas dos
Estados, com expressdes diretas nas esferas da cidadania e da educacgdo” (SILVA
JR, 2002, p. 31). O neoliberalismo defende principios que provocam inameros
problemas em diversos ambitos das sociedades, aumento da exploracdo e da
miséria, em especial nos chamados paises em desenvolvimento (ANDERSON,
1995).

Na proxima secao discorremos sobre as influencias do programa neoliberal
para a reforma do aparelho do Estado no Brasil, apontando de forma objetiva alguns

dos principais pontos e mudancas inseridas na administracdo estatal e na

* Foi presidente por dois mandatos consecutivos (de 1995 a 1998 e de 1999 a 2002). Suas principais
marcas foram a consolidacdo do Plano Real, a introducéo de programas de transferéncia de renda
como o Bolsa Escola, reformas na area econdbmica e o processo de privatizacdo de algumas
empresas publicas. Disponivel em <http://pt.wikipedia.org/wiki/Fernando_Henrique_Cardoso>.
Acessado em 10/12/2011.
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implementacdo das politicas publicas, com o objetivo de introduzir aspectos
importantes para a discussdo relacionada as mudancas da &rea da educacao

basica.

1.3 A REFORMA ESTATAL NO BRASIL E UM “NOVO” ESTADO
REGULADOR

A partir da ideia de que o Estado por sua atuagao estabelece uma diferente
postura em relacdo as demandas politicas, econémicas e sociais sob a inspiragdo
ideologica das concepcgOes neoliberais, e que estas forjam a reestruturacdo da
administracdo burocratica e das proprias fungdes e/ou responsabilidades do Estado,
com este aderindo e implementando novas formas de atuacdo por meio de
principios concernentes com a matriz da administracdo gerencialista orientada para
uma atuacdo que visa 0 estabelecimento de normas, regulacdo e controle de
resultados na busca da eficiéncia dos servi¢os publicos e o convivio harmdnico com
as regras do mercado e do sistema capitalista, acreditamos que esse processo
revela uma “nova regulacdo” por meio da atuacdo na economia e das politicas
sociais com caracteristicas e mecanismos mais implicitos e nem sempre
perceptiveis do ponto de vista dos objetivos e efeitos delineados, caracterizando-se
em um “novo” Estado regulador.

Nas Ultimas décadas do século XX, o0s paises Latino-americanos
encontravam-se em meio a estagnacao econémica, crise inflacionaria, social e fiscal.
Com a finalidade de encontrar solucbes para o enfrentamento desse quadro foram
sistematizadas proposi¢coes para os paises periféricos, que ficaram conhecidas
como Consenso de Washington®® (FIORI, 1997).

O Consenso de Washington decorreu, mais especificamente, de uma série
de seminarios realizados na cidade de Washington, capital norte-americana, onde se

discutiram politicas econémicas que, supostamente, contribuiriam para o combate as

% O Consenso de Washington foi elaborado pelo grupo dos sete paises mais ricos do mundo no final
da década de 1980 e inicio de 1990, que estabeleceram novas regras para o capitalismo em crise,
com base neoliberal o objetivo era estabelecer o Estado minimo, a estabilizacdo financeira dos
paises desenvolvidos e a integracdo do mercado global. Compde-se de dez regras basicas para
promover o "ajustamento macroeconémico” dos paises em desenvolvimento que passavam por
dificuldades. Tornou-se a politica oficial do Fundo Monetario Internacional a partir de 1990.
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dificuldades financeiras que atingiam as economias Latino-americanas, com a
finalidade de que retomassem o caminho do desenvolvimento capitalista.

Nessas reunides foram propostas politicas de estabilidade econémica, das
quais o controle inflacionario seria o principal foco. Dentre as sugestdes faziam
parte: ajuste fiscal, que seria obtido através de reformas no sistema de previdéncia
social; reforma administrativa; introducéo de reformas estruturais, visando a abertura
das economias nacionais, o0 que implicava em reducbes de tarifas e
desregulamentacdo dos mercados financeiros e de capitais; reducéo da presenca do
Estado na economia centrada num vasto programa de privatizagdo das empresas
estatais (FIORI, 1997).

Ainda de acordo com Fiori (1997), esse conjunto de “recomendacdes”
encontrou no Brasil, um momento politico e econdmico fértil para a sua absorcéo.
Evidentemente, com algumas mediacdes, elas consistiram na referéncia central para
as transformacdes que se seguiram na década de 1990.

A partir de 1989, os rumos da politica econbmica brasileira e as
reconfiguracdes ocorridas no aparelho do Estado confluiram, gradativamente, em
uma nova cultura gerencial, que implicou na aproximacdo da gestao estatal do
modelo oriundo do setor privado e na redefinicdo e delimitacdo das fungdes estatais,
mediante a transferéncia de algumas destas fun¢cbes ao setor privado. Nesta
perspectiva, o Estado passa a ser o agente regulamentador do mercado no que
concerne principalmente a prestacao de servicos (FIORI, 1997).

A nova administracdo publica imp6s um conjunto de transformacdes que
atingiu primeiramente a burocracia estatal, que passa a ser desconstruida enquanto
agente imprescindivel a manutencdo da racionalidade no processo de tomada de
decisdo, pois suas acdes sdo entendidas como ineficientes, j4 que seriam muito
rigidas e intocadas no processo de decisdo (PERONI, 2003).

Para Bresser Pereira (1996), a crise do Estado imp6s reconstrui-lo, porque a
globalizac&o tornou-se imperativo na redefinicdo das funcdes do Estado, no sentido
de “facilitar” a economia nacional se tornar internacionalmente competitiva. No
entanto, o autor admite como necessarias a regulacéo e a intervencdo do Estado
nas areas da educacao, na saude, na cultura, no desenvolvimento tecnolégico e nos

investimentos em infraestrutura, nas palavras do autor:
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[...] uma intervencdo que ndo apenas compense 0s desequilibrios
distributivos provocados pelo mercado globalizando, mas capacite os
agentes econbmicos a competir em nivel mundial (BRESSER
PEREIRA, 1996, p. 269).

Conforme ressalta o autor, tanto na percepcao da natureza da crise, quanto
na forma de fazer a reforma do Estado no Brasil, tudo ocorreu de modo acidentado e
contraditorio, em meio ao “desenrolar da propria crise”. Como causa principal da
crise econbmica, aponta a crise do Estado, ou seja, “a crise se define como uma
crise fiscal, como uma crise do modo de intervencgédo do Estado, uma crise da forma
burocratica pela qual o Estado é administrado” (BRESSER PEREIRA, 1996, p. 270).

Bresser Pereira (1996) propde uma reforma gerencial no Estado brasileiro
com o propésito de combater o patrimonialismo® e a ineficiéncia do corporativismo
da burocracia. Segundo o autor, combinando os controles burocraticos de
procedimentos e os controles gerenciais de resultados, possibilitar-se-ia a criagao de
guase-mercados nos quais as organizacfes publicas pudessem competir. Para isso
acontecer, porém, € preciso aprofundar os mecanismos democraticos de controle

por intermédio do parlamento, da imprensa e do controle social direto. Assim sendo:

A reforma gerencial da administracdo publica estd baseada em uma
ideia de Estado e de seu papel. Procura responder quais sdo as
atividades que o Estado deve realizar diretamente, quais deve
apenas financiar ou promover, quais as que nao lhe competem.
(BRESSER PEREIRA, 1995, p.95).

Com base nesses critérios, caberia ao Estado deter-se na sua principal
funcdo: manter a ordem, a liberdade, a igualdade e a eficiéncia ou o bem-estar da
sociedade. Embasado nesses principios, Bresser Pereira (1995) sugere que a
administracdo publica, no regime democrético, deve ter apenas como finalidade a
protecdo do patriménio publico para evitar sua captura por interesses privados.

A reforma gerencial proposta por Bresser Pereira (1995) traz em sua retorica
0 objetivo de assegurar o carater democréatico da administragédo publica, assim como
garantir a implantacdo de um servigo publico com orientagcdo para servir o cidadao-

usuario ou cidadéao — cliente, por meio de uma administracdo transparente, mediante

% Segundo Bresser Pereira (1996, p. 271), a express&o local do patrimonialismo deve ser entendida
como coronelismo, que da lugar ao clientelismo e ao fisiologismo, e continua a permear a
administracdo do Estado brasileiro.



48

a prestacdo de contas, com atuacao fiscalizadora, responsavel perante a sociedade,
utilizando-se dos mecanismos de controle social ou de participacao cidada.

Entre os documentos gerencialistas inclui-se, na orientagéo politica,
o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, na medida em
gue pressupde o regime democratico, considera objetivo da Reforma
Gerencial a realizagdo eficiente de servicos de educagédo e saude
financiados pelo Estado, de forma a atender ao direito universal a
saude e a educacao, e atribuir grande importancia a transparéncia
dos mecanismos de controle social. (PEREIRA, 1995, p. 119).

Esse novo modelo dissolve as bases da gestao burocratica que passa a ser
apresentada nos discursos reformistas como relacionada a morosidade e
ineficiéncia, a medida que a nova administragcdo publica gerencial tem como
principais caracteristicas: a rapidez, a eficiéncia, o atendimento rapido as demandas
da sociedade e principalmente do mercado, justamente porque veria nesse o0
alocador mais eficiente de recursos (FIORI, 1997).

A proposta de reforma contida no Plano Diretor da Reforma do Aparelho
Estatal (PDRAE), de 1995, tem por objetivo transformar o Estado burocratico e rigido
num Estado gerencial, flexivel e eficiente. Em que os custos sdo reduzidos e a
qualidade dos servicos aumenta (PERONI, 2003).

Ainda na visao de Peroni (2003) com a proposta de reforma, o papel do
Estado que era de interventor, deveria ser redefinido de forma que passasse de
pesado, grande e ineficiente para minimo no que se refere as responsabilidades
sociais sem deixar de ser maximo para o capital, na medida em que libera as livres
relacbes de mercado e favorece o clima para a entrada de investimentos do capital
transnacional.

A autora ainda enfatiza que:
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[...] é importante frisarmos que o Estado minimo proposto é minimo
apenas para as politicas sociais conquistadas no periodo de bem-
estar social [...] na realidade, o Estado € maximo para o capital,
porque, além de ser chamado a regular as atividades do capital
corporativo, no interesse da nacao, tem ainda, de criar um bom clima
de negdcios, para atrair o capital financeiro transnacional e conter a
fuga de capital para “pastagens” mais verdes e lucrativas, [...]
verificamos que mesmo 0s governos mais comprometidos com a
I6gica neoliberal ndo-intervencionista tem sido grandes interventores
a favor do grande capital, o que ressalta, mais uma vez o carater
classista do Estado, que ao mesmo tempo que se torna Estado
minimo para as politicas sociais e de distribuicdo de renda, confirma-
se configura-se como Estado méaximo para o grande capital
(PERONI, 2003, p. 33).

Com efeito, o processo de reforma, principalmente no que diz respeito ao
modo de intervencdo do Estado na economia, representou uma mudanca de
paradigma. A logica do Estado empresario, produtor de bens e servicos, sobrepde-
se a racionalidade do Estado regulador, que ndo opera diretamente na atividade
econdmica, mas que a controla, regulamentando-a e monitorando-a de forma a
preservar a sua capacidade de implementacédo de politicas sociais distributivas, e
agindo para coibir abusos e combater as falhas de mercado. Essa perspectiva,
enxerga no mercado um aliado no desenvolvimento socioeconémico, embora néo
prescinda da intervencgéo estatal indireta (PERONI, 2003).

De acordo com a autora, o discurso da eficiéncia empresarial impresso ao
Estado brasileiro nos anos 1990 permeou todo o processo de reformas e ganhou
forcas na medida em que a competitividade, preceito central do liberalismo, passou
a orientar o desmonte das estruturas do Estado Desenvolvimentista.

Para tanto, uma das estratégias centrais era dissolver e fragilizar um dos
agentes deste Estado, o funcionalismo publico. Além disso, a reconfiguracdo do
setor publico néo é vislumbrada como uma acgéo isolada, numa esfera autbnoma do
processo politico e social, mas se articula a uma reelaboragéo das proprias relages
sociais e culturais. Afinal, a intencdo da incorporacdo do neoliberalismo no pais era
também impor uma espécie de modernizacéo liberal que reformasse qualquer forma
de pratica social que nao se orientasse pelo liberalismo, ou seja, pelo individualismo
de mercado. O cidadao-cliente das reformas ndo pode apelar a qualquer sentido
publico, aos direitos sociais e coletivos para fazer valer sua cidadania, mas apenas
as suas possibilidades de consumo. Como bem esclarece Bresser Pereira (1998), a

reforma &, sobretudo, cultural.



50

A partir de analise feita sobre o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (PDRAE), Silva (2003) ressalta quais aspectos nortearam as diretrizes
atribuidas a necessidade urgente de reforma do Estado e, principalmente, do seu
aparelho administrativo. O resgate do processo de expansdo da divida publica
externa brasileira fez-se importante, haja vista a instabilidade econbmica que
resultou no endividamento brasileiro, decorrente da propria condicdo de promotor de
nosso desenvolvimento industrial. Dai a crise fiscal do Estado ter se tornado mote
das reformas nos anos 1990, pois teria redundado numa crise caracterizada pelo
descontrole fiscal, estagnacdo do crescimento, constantes aumentos da inflagéo e
do desemprego (SILVA, 2003).

Como resultado desse quadro politico e econdmico ter-se-ia a paralisia
estatal, que junto a crise fiscal, diminuia sua capacidade de intervencéo. Diante de
tal condicdo econdmica, o principal diagndstico realizado pela equipe de reformas do
Estado no governo FHC, se concentrou na operacionalizagdo da mudanga do papel
do Estado na promoc¢do do desenvolvimento, ou ainda, a sua retirada da esfera
produtiva e a transferéncia de suas func¢des ao setor privado (SILVA, 2003).

Segundo Silva (2003), baseando-se em diagnésticos realizados pelo MARE,
as reformas foram estabelecidas objetivando criar as condigdes para que o governo
pudesse aumentar sua “governanca’” — enquanto capacidade de implementar
politicas publicas — ou seja, reorientar o aparelho social e culturalmente voltando-o
ao cidadao cliente e produzindo respostas rapidas a sociedade. A nova configuracéo
da administracdo estatal, buscada a partir da reforma, tinha como principal atributo o
aumento da eficiéncia econdmica, na medida em que o modelo burocratico rigido
fosse substituido pelo gerencial, flexivel e eficaz.

O objetivo mais ambicioso da reforma estatal, segundo Azevedo e Andrade
(1997), diz respeito a “separacdo das politicas regulatérias — que continuariam
centralizadas — das atividades de execucéo e prestacao de servicos que passariam
a ser descentralizadas” (p. 67). Para tanto, o Estado se propde a empreender as
reformas a partir da légica gerencial.

A reforma gerencial tem como principais campos: a desburocratizacdo para
a flexibilidade da gestdo; a descentralizacdo com coordenacdo estratégica
centralizada; a transparéncia e controle social mediante disseminacdo de
informacdes; a avaliacdo de resultados, que supde o estabelecimento de indicadores

de desempenho e metas pactuadas; a ética, mediante comportamento ético do
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funcionario publico e da reducédo de privilégios; o profissionalismo que compreende
capacitacbes especificas, mudancas de valores culturais e motivagdo para o
trabalho; a competitividade que prevé a competicdo administrada e um quase-
mercado; o enfoque no cidaddo, o que significa conhecer e ouvir os “clientes”
internos e externos, estabelecendo mecanismos de parceria e satisfacdo de
expectativas (AZEVEDO; ANDRADE, 1997).

De acordo com a Azevedo e Andrade (1997), outro marco relacionado a
reforma gerencial do Estado se traduz na Emenda Constitucional n°® 19/1998, que,

entre outros assuntos:

[...] modifica o regime e dispde sobre principios e normas da
Administracdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de
despesas e financas publicas, é a tradugdo da transformacdo da
administracao publica burocratica para a gerencial, no contexto legal
e mais amplo da reforma do Estado brasileiro (AZEVEDO;
ANDRADE, 1997, p. 68).

Segundo os autores, no plano doutrinario ha dois referenciais que a
destacam: a nova redacdo dada ao artigo 37, caput, que acrescenta aos principios
administrativos ja expressos, legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade,
também a eficiéncia, e o novo paragrafo 8°, acrescido ao mesmo artigo, que admite
a ampliacdo da autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos o6rgdos e
entidades da administracédo direta e indireta através de contratos de desempenho, a
serem firmados entre seus respectivos administradores e o Estado, em que seréo
fixadas metas de eficiéncia a serem alcancadas (AZEVEDO; ANDRADE, 1997).

Podemos abstrair, entdo, que a légica gerencial toma forma no plano legal
da administracdo publica a partir da referida emenda a Constituicdo, que passa a
estabelecer a afericdo de metas qualitativas a partir de contratos nos moldes dos
concebidos no ambito do mercado, que passam a regular a relacéo entre o Estado e
outros agentes na prestacdo de servigos.

Silva (2003) aprofunda essa questéo enfatizando que:
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O PDRAE, visando superar a velha administracdo burocrética,
contaminada por patrimonialismo, aponta para a administracdo
gerencial. Por administracdo gerencial o referido Ministério entende
ser aquela que inova na forma de controle, que passa a basear-se
em resultados e ndo mais, como as formas burocraticas, em
procedimentos. Para tanto se vale de flexibilidade e autonomia para
o administrador gerir recursos (humanos, materiais e financeiros),
sempre permeavel a participagdo de agentes privados. A
administracdo gerencial tem o cidaddo como cliente, prevé gestéo
flexivel, descentralizada e horizontalizada (SILVA, 2003, p. 05).

O PDRAE, principal documento sobre a reforma administrativa implantada
no governo FHC, estabeleceu trés tipos de atividades que compunham a atuacéao do
Estado: as atividades exclusivas, 0s servi¢cos sociais e cientificos ndo exclusivos ou
competitivos, e a producéo de bens e servigos para o mercado.

Nessa perspectiva, as atividades exclusivas do Estado seriam de
responsabilidade de um nudcleo estratégico, composto pela Presidéncia da
Republica, pelo Congresso, pelos Tribunais Superiores, e pela cupula dos
ministérios, e também de responsabilidade de entidades descentralizadas: as
agéncias executivas e agéncias reguladoras. No nucleo estratégico seriam definidas
as politicas de Estado, materializada na legislacdo, e as politicas setoriais de
governo, que juntas formariam as politicas publicas. Por sua vez, as agéncias
executivas e reguladoras caberia a execucdo dessas politicas publicas por meio de
diversas atividades como, por exemplo, regular e regulamentar, mediar conflitos,
fiscalizar, tributar, policiar, etc. (SILVA, 2003).

Quanto aos servicos sociais e cientificos ndo exclusivos ou competitivos,
como escolas, hospitais, centros de pesquisa, e equipamentos culturais, ndo seriam
monopolio estatal, podendo ser operados pelo setor privado. Todavia, pela sua
importancia fundamental para a sociedade, o Estado financiaria instituicbes publicas,
porém nédo estatais, que operariam nesses setores em regime de competicdo com a
iniciativa privada.

Por fim, a producao de bens e servicos para o mercado deveria ficar com a
iniciativa privada. Embora em dado momento o Estado tenha atuado como produtor,
isso se justificava, a época, porque em determinados setores 0s investimentos eram
extremamente elevados, e o0 setor privado nao tinha como fazé-lo. Todavia, em
funcdo da crise fiscal, da burocracia em excesso, 0 que levaria a ineficiéncia, e da

operacdo sujeita a acomodacdo de interesses politicos, a opc¢do por manter
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empresas estatais produzindo bens e servicos para o0 mercado estaria superada
(SILVA, 2003).

Ainda de acordo com Silva (2003), um caso a parte sdo 0s servi¢os publicos
de infraestrutura, de natureza monopolista e objetos de concessdo. Embora se
caracterizem como producdo de bens e servicos para o mercado, portanto, pela
l6gica da Reforma do Estado, deveriam ser operados pela iniciativa privada, séo tao
importantes para o desenvolvimento socioecondmico que o Estado ndo pode se
abster em controla-los. O meio de efetivacdo desse controle foi a implementacéo
das agéncias reguladoras. Sobre o assunto assim se posiciona Bresser Pereira
(1998):

Durante muito tempo, estatizacdo e privatizacdo foram objeto de
amplo debate ideolégico. Hoje esse debate estd superado. Existe um
relativo consenso de que é necessario privatizar — dada a crise fiscal
— e conveniente privatizar, devido a maior eficiéncia e a menor
subordinacdo a fatores politicos das empresas privatizadas. O Unico
setor da producdo de bens e servigos para o mercado, sobre o qual
pode haver duvidas legitimas acerca da conveniéncia de privatizar, é
0 dos monopdlios naturais. Nestes, para se poder privatizar, é
necessario estabelecer agéncias reguladoras autdnomas, que sejam
capazes de impor 0s pregcos que prevaleceriam se houvesse
mercado (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 98).

No entendimento de Melo (1995), uma anélise mais profunda do processo
de transformacdes caracterizado pela reforma no aparelho do Estado no Brasil, mais
especificamente, pela introducdo da competitividade em todos os ambitos da
administracdo publica, incluindo as relacbes de trabalho da burocracia, a
privatizacdo das empresas publicas e a subsequente criagdo das agéncias
reguladoras administradas de forma gerencial, indica claramente o alinhamento e
subordinagdo desses processos ao modelo de administracdo publica/mercado e
sociedade preconizado pelo neoliberalismo (MELO, 1995).

Como afirma Melo (1995), € importante destacar que as reformas nas
politicas publicas nacionais formuladas naquele periodo ndo podem ser entendidas
sem que se incorpore a andlise, a interacdo entre os atores locais e internacionais
(refletida na progressiva integracdo dos mercados nacionais, latino-americano e
global), reforcadas pelo papel das entidades transnacionais (principalmente dos
organismos multi e bilaterais de financiamento) na formagdo de agendas

governamentais.
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Desse modo, a partir da reforma do aparelho estatal no Brasil com o claro
objetivo de adequar a administragdo publica ao contexto econdmico e politico do
neoliberalismo, surgem novas concepc¢des acerca do modo de regulacdo do Estado,
atribuindo-lhe como premissa a funcédo de regulador dos servicos as demandas da
sociedade por meio da manutencédo da estrutura necessaria para o desenvolvimento
das atividades do mercado.

Assim, havendo deficiéncias de mercado e desigualdade na distribuicdo de
rendas, a regulacédo estatal é necessaria, sendo esta, conforme Justen Filho (2002)

define:

[...] um conjunto ordenado de politicas publicas que busca a
realizacdo de valores econdmicos e nao econdémicos reputados como
essenciais para determinados grupos ou para a coletividade em seu
conjunto. Essas politicas envolvem a adocdo de medidas de cunho
legislativo e de natureza administrativa, destinadas a incentivar
praticas privadas desejaveis e a reprimir tendéncias individuais e
coletivas incompativeis com a realizacdo dos valores prezados
(JUSTEN FILHO, 2002, p. 40).

Nessa perspectiva, a regulacdo estatal deve prescindir da regulacéo
econbmica e social. Ainda segundo o autor, esta claro que as finalidades
regulatérias devem estar relacionadas a realizagcdo dos valores fundamentais da
Nacao e, portanto, ndo podem reduzir-se unicamente aos valores econémicos.

A propria Constituicdo Federal de 1988, ao tratar da Ordem Econdmica e
Financeira traz, no seu artigo 170, como um dos fundamentos da ordem econémica,
a existéncia de uma justica social, para garantir a possibilidade de todos contarem
com o minimo para satisfazer as suas necessidades fundamentais (JUSTEN FILHO,
2002).

O autor ainda destaca que € preciso observar quais seriam 0s instrumentos
de regulacdo adequados e apropriados para a realizacdo dos valores e principios a
serem preconizados, ou seja, para a realizagcdo dos fins do Estado. O grande
problema atual é saber "como” desenvolver as atividades regulatorias e ndo mais,
"quem" as desenvolveria. O grande desafio a enfrentar € a busca adequada dos
mecanismos e instrumentos de regulacdo, porque o Estado indubitavelmente
também "falha" nas suas fung¢des regulatorias (JUSTEN FILHO, 2002).

Com a reconfiguracéo acerca da atuacdo do Estado, que em certos setores

deixa de ser o executor direto dos servicos para criar novas formas de gestdo —
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adotando medidas de privatizacdo e desestatizacdo®’ — para que atue como
regulador da prestacao dos servicos.
Segundo Souto (2005) é introduzida, em escala mundial, a concepcao de

“Estado Regulador” que decorreu de acordo com o autor:

[...] de uma mudanca na concepc¢do do conteddo do conceito de
atividade administrativa em fung&o do principio da subsidiariedade e
da crise do Estado de Bem-Estar, incapaz de produzir o bem de
todos com qualidade e a custos que possam ser cobertos sem
sacrificio de toda a sociedade. Dai a descentralizagdo de funcbes
publicas para particulares (SOUTO, 2005, p. 36).

Ainda utilizando Souto (2005), esse novo modelo de Estado caracteriza-se
principalmente pela utilizacdo de competéncia normativa e outras providéncias para
regular a atuacdo dos particulares e das politicas implementadas.

Dessa forma, para Souto, ha quatro modificacdes primordiais que podem ser
apresentadas como caracteristicas do Estado Regulador, quais sejam: transferéncia
a iniciativa privada das atividades consideradas "indevidamente" prestadas pelo
Poder Publico; a atuagédo do Estado no dominio econémico passa a se dar de forma
indireta, atuando diretamente apenas em casos excepcionais; a regulacdo do
mercado ndo deve se pautar exclusivamente em aspectos financeiros, deve tambéem
servir ao interesse publico; e por udltimo, o Estado deve prever instrumentos de
acompanhamento e controle dos agentes privados, com criagdo de autarquias ou
instituicées reguladoras com essencial carater técnico.

No entendimento de Queiroz (2006):

¥ Na percepcao de Souto (2005) o termo "privatizagao” refere-se aquelas atividades em que o Estado
ndo tenha mais a sua titularidade, em que ndo ha mais prestacdo de servico publico, mas sim de
atividade econdmica em sentido estrito. Essa transferéncia de natureza juridica (servigo publico para
atividade econdmica) podera ser feita via Emenda Constitucional ou por lei, a depender de cada caso.
Ja o termo "desestatizacdo" é mais bem aplicado quando ha servigos publicos: o servico por ser
caracterizado como publico, ou pela Constituicdo ou pela lei, é de titularidade do Poder Publico, que
tera a faculdade de presta-lo diretamente ou indiretamente, e neste caso a sua execucédo sera feita
através de particulares. Contudo, ndo é transferida a iniciativa privada a titularidade do servico
publico, mas sim a sua execucao. A titularidade continua com o Poder Publico. Segundo o autor a
privatizacdo consiste em uma das espécies de desestatizacao.



56

Apesar de ndo se poder considerar uma mudanca na passagem do
modelo de Estado, o principio da descentralizacdo esta implicito no
modelo regulatério. Por esse, entende-se que ndo ha mais espaco
para o Estado centralizador de todas as atividades administrativas e
econdmicas. E necessaria que haja uma descentralizacio
administrativa, com a criacdo de entes com personalidade juridica
propria que passardo a integrar a administracdo descentralizada
(QUEIROZ, 2006, p. 165).

A descentralizagdo da execucao das politicas e servicos ndo se deu apenas
por meio da criagdo de instituicbes como as agéncias reguladoras. Nessa logica,
tem-se também a descentralizacdo para os demais entes federados, em que
Estados e municipios passaram a ser mais responsabilizados pela execucao e pelos
resultados dos servicos. No entanto, ai reside diversas criticas ao tipo de
descentralizagcdo desenvolvido, configurando-se em muitos casos, a exemplo da
area da Educacédo, apenas como desconcentracdo da execucdo das politicas, uma
vez que a concepcao, avaliacdo e tomadas de decisbes continuou sendo
centralizada na esfera federal.

Tornou-se perceptivel qgue o objetivo de tais medidas era o fortalecimento
das funcdes de regulacéo e de coordenacédo do Estado em nivel federal, bem como
a descentralizacdo das funcdes executivas no campo de prestacdo de servicos
sociais para os demais niveis da administracdo publica, estadual e municipal.

De acordo com Souto (2005) a descentralizagéo objetiva:

[...] passar uma maior autonomia e independéncia, conferindo maior
liberdade técnica de conducdo das acBes sem possibilidade de
avocacgao ou revisdo pelo superior hierarquico, que exerce um poder
politico. Ou seja, com a descentralizacdo, sera criada uma entidade,
no ambito da administracdo indireta, para regular determinada
atividade; o que deverd implicar em um ente com especialidade
técnica no assunto a ser tratado, atendendo, dessa forma, de
maneira mais eficiente a realizacdo do interesse coletivo (SOUTO,
2005, p. 234).

A assertiva de Souto (2005) refere-se basicamente a criacdo das agéncias
reguladoras, instituidas na esteira da reforma estatal na perspectiva de transformar a
estrutura ociosa nas reparticbes publicas em um 6rgdo operacional e
essencialmente técnico e com certa autonomia das ingeréncias politiqueiras proprias
do Estado burocrético, conferindo maior controle sobre as a¢cfes dos entes privados

e até mesmo publico-estatais. Assim, ndo se pode negar que essas agéncias
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representam um ganho de gestdo e regulacdo sobre areas estratégicas para o

desenvolvimento econémico do pais.

No entendimento de Sachs (2001), com o Estado regulador tem-se como

desafio a construcdo de um Estado enxuto, mas também mais forte. E ndo um

modelo minimo e fraco, como chegou a ser proposto pelos neoliberais. O Estado

precisa ser o para Sachs (2001):

[...] guardido e promotor do interesse publico, desempenhando um
papel central na nova ordem social emergente, alicercada na busca
racional de 6rgdos coletivos, com objetivos elaborados e aprovados
coletivamente (SACHS, 2001, p. 209).

Como vemos, é nesse contexto que surgem as agéncias reguladoras como

forma do Estado atuar indiretamente no dominio econdmico, estando abrangidas na

administracdo indireta (descentralizada) e expedindo atos normativos para a

regulacéo de certas atividades.

Na visao Bresser Pereira (1998):

[...] a reforma do Estado e particularmente, a reforma gerencial é
antes uma reforma institucional do que uma reforma de gestdo. Esta
baseada na criacdo de instituicbes normativas e de instituicbes
organizacionais que viabilizem a gestdo (BRESSER PEREIRA, 1998,
p. 23).

Para Mattos (2002), o modelo de agéncias reguladoras autbnomas, adotado

no Brasil:

[...] teria estabelecido uma nova dindmica politica para a acéo
regulatéria do Estado. A formulacdo de politicas setoriais que antes
estava restrita aos gabinetes ministeriais, aos conselhos
institucionalizados no interior da burocracia estatal da Administrac&o
Direta, subordinada as decisfes politicas do presidente da Republica
e ao jogo de barganhas politicas com o Congresso, passou a ser
formulada de forma mais insulada por técnicos especializados,
porém supostamente aberta ao publico afetado pelas normas
editadas pelas agéncias (MATTOS, 2002, p. 138).

Dessa forma, ainda baseando-nos em Mattos (2002), é possivel afirmar que

as agéncias reguladoras se transformaram em um novo l6cus de circulagdo de

poder politico, redefinindo as relagdes internas do Poder Executivo na regulacéo de
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setores da economia brasileira e as condigdes de barganha politica entre este Poder
e o0 Poder Legislativo.

O autor ainda enfatiza que as agéncias teriam o potencial de serem
assumidas como uma nova arena politica de participacdo de atores da sociedade
civil na elaboracéo de politicas publicas (MATTOS, 2002).

Esse novo cenario da acao regulatéria do Estado permitiria afirmar que, a
partir das reformas da década de 1990 se constituiu como ja aludimos, e 0 que
autores como Mattos (2002) e Di Pietro (2005) tém denominado de novo Estado
regulador. Para Di Pietro (2005), no contexto de redemocratizacdo do Brasil e de
valorizacéo da sociedade civil e da esfera publica como elementos constitutivos da
democracia e, assim, das condi¢cdes de legitimidade de politicas publicas, as
agéncias reguladoras surgem como uma possibilidade de descentralizacdo da acéo
regulatéria do Estado.

As agéncias reguladoras, criadas no contexto dessas transformacoes,
constituem uma das principais experiéncias da Nova Gestdo Publica - NGP.
Embasadas na autonomia do processo de tomadas de decisdes, essas instituicoes
nascem mergulhadas no conflito com o proprio Poder Executivo e servem para
problematizar, acima de tudo, o proprio papel do Estado junto a sociedade (SILVA,
2003).

De acordo com Silva (2003), a NGP consistiria em:

[...] um ndcleo de ideias que enfocam prioritariamente: a qualidade
da gestdo; a avaliagdo de desempenho; a desagregacdo das
burocracias em agéncias que se relacionam em bases contratuais; e,
se possivel, em bases monetéarias; o uso de “quase mercados” e
terceirizagdo para estimular a competicdo; indugdo de custos e um
estiio de gestdo que enfatiza metas, contratos periddicos e
autonomia gerencial (COSTA apud SILVA, 2003, p. 116-117).

N&o obstante, percebemos que estes ideais estdo disseminados na area da
educacdo publica, que tem introduzido mecanismos similares para a gestdo dos
sistemas e unidades de ensino. Principios relacionados a “qualidade da gestao”,
“descentralizacdo e autonomia” e “avaliagcdo de desempenho” estdo claramente
presentes em documentos que atualmente regem e regulamentam as politicas

educacionais e, em ultimo, a propria carreira dos profissionais desta area.
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Além disso, o novo modelo administrativo constitui-se num padrao de gestao
“sugerido” pelos organismos internacionais, visando a superacdo da administracao
burocratica, considerada em grande parte responsavel pela ineficiéncia dos servicos
estatais (SILVA, 2003).

A reorganizacdo da administracdo publica brasileira, frente as novas
exigéncias do mercado competitivo mundial, se consolida junto a um conturbado
contexto interno, visto que o pais tinha se libertado recentemente de uma Ditadura
Militar. Em face desse cenario politico, as criticas a atuacéo estatal se acirraram e as
propostas de estabilizacdo do quadro politico e, principalmente, econdmico se
generalizaram (PAULA, 2003).

Ainda segundo a autora a proposta da nova administracéo publica gerencial
almeja refazer culturalmente ndo apenas o perfil do funcionario publico, responsavel
direto pelo aumento da produtividade, mas a propria crenca na competitividade, na
convicgdo social de que a introducdo da concorréncia dos servigos publicos conflui
naturalmente na eficiéncia e eficacia dos resultados (PAULA, 2003).

Sobre o processo de reforma do aparelho do Estado Saloméo Filho (2002)
problematiza na direcdo de que as alteragbes na legislagdo foram
infraconstitucionais®®, uma vez que foram de encontro a alguns preceitos
estabelecidos na Constituicaio de 1988, o que gera discussdes sobre a

inconstitucionalidade das reformas, pelo menos como Grau (2002) concebe:

% Lei infraconstitucional é o termo utilizado para se referir a qualquer lei que ndo esteja incluida na
norma constitucional, e, de acordo com a nocao de Ordenamento juridico, esteja disposta em um
nivel inferior a Carta Magna do Estado. Por exemplo: as leis complementares, as leis delegadas, leis
ordinarias, decretos legislativos e resolugfes que sdo expedidas pelo poder legislativo. No ambito do
poder executivo, a medida provisoria baixada pelo Presidente da Republica, que tem forca de lei, e 0
decreto baixado pelo executivo para regulamentar a lei. Todos os demais atos administrativos
baixados pelos poderes legislativo, executivo e judiciario, também, sdo considerados normas
infraconstitucionais, pois, além de observar as disposi¢des administrativas e legais, devem, também,
observar os preceitos constitucionais, seguindo o principio da hierarquia da lei, sob pena de serem
considerados inconstitucionais, ou ilegais. Caso alguma lei ou artigo infraconstitucional viole a
Constituicdo (diz algo que contraria a Constituicdo), a mesma € passivel de acdo de
inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal que a julga inconstitucional, ficando sem
efeito juridico.

Disponivel em <http://www.uj.com.br/online/forum/400/discussao/7150/normas_infraconstitucionais>.
Acessado em 11/08/2011.
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(...) as reformas seriam inconstitucionais do ponto de vista material
uma vez a Carta Magna de 1998 teria adotado o modelo de Estado
de Bem-Estar e o legislador ndo poderia alterar esse momento. Os
programas deste e daqueles presidentes da Republica € que devem
ser adaptados a Constituicao, e ndo o inverso (GRAU, 2002, p.45).

E importante destacar mais uma vez que esse processo de reforma imprimiu
novas faces ao Estado e ao modo de concepcdo e implementacdo das politicas
publicas, ndo s6 com a criacdo das agéncias reguladoras, mas o modo como o
Estado regula a oferta dos servicos publicos por meio de mecanismos inseridos nas
legislacdes que possibilitam novas formas de manutencao e reproducéo da sua acao
reguladora sobre o0s responsaveis por esses servicos (entes federados e
sociedade/mercado) que em diversos momentos vdo de encontro aos proprios
principios fundantes do Estado.

Independente da concepcdo exposta pelos juristas ao longo desses anos
apos o processo de reconfiguracdo da administracdo da maquina estatal, na direcédo
da inconstitucionalidade ou ndo desse processo, as mudancas estdo presentes na
atuacdo do Estado por meio das politicas que se implementam. Assim, mais
importante se afigura problematizar os efeitos que a assuncédo de um Estado cada
vez mais regulador pode ter logrado ao atendimento das demandas sociais, em
particular para nosso estudo, para definicdo das politicas de financiamento da
educacao basica.

Desse modo, nos parece salutar corroborar com assertiva de Silva (2008),
no entendimento de que néo importa o regime assumido pelo Estado brasileiro, o
seu fim deveria ser sempre o interesse publico, a promog¢do da justica social. O
Estado tem que andar lado a lado com a dinamica da evolucédo social, de modo que,
criadas novas realidades deve adequar-se a elas, aparelhando-se de forma eficiente
e completa para satisfazer o interesse da coletividade.

Na proxima secdo discorremos uma releitura, principalmente, sobre os
escritos do pesquisador Jodo Barroso que se constitui em nosso principal referencial
tedrico acerca da regulacdo na area da educacdo. Suas formulacdes partem do
contexto das reformulacdes dos modos de administracéo e regulacdo dos Estados e
da internacionalizacdo dos modelos de regulamentacdo das politicas educacionais.
Parece-nos ter sido uma incursdo essencial para entender e possibilitar as nossas

consideracdes acerca da regulacdo do Estado na politica de financiamento da
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educacgédo basica, mesmo que este ndo seja o foco do autor, que se detém mais na
regulacéo dos modelos de gestédo dos sistemas de ensino.

1.4 AREGULACAO NAS POLITICAS EDUCACIONAIS

As discussbes sobre o conceito “regulacdo” no campo da educacdo sao
relativamente recentes e imbrica ndo s6é a adocdo de uma nova terminologia a
atuacao do Estado, mais, sobretudo problematiza objetivos e efeitos dessa atuacéo.

Para Oliveira (2005), a prépria utilizacdo do termo ainda € timida no Brasil. A
problematica é extremamente complexa demandando continuas discussfes. Nessa
perspectiva, diversos autores como Barroso (2005; 2006), Lessard (2006), Oliveira
(2005) tém se dedicado a tematica sob as abordagens que destacaremos a seguir.
Vejamos alguns aspectos apresentados por esses autores na intencao de perceber
como a tematica tem sido tratada por eles.

O conceito de “regulacdo” € passivel de diferentes significados, variando de
acordo com o quadro tedrico, disciplinar e linguistico em que se inscreve. Barroso
(2005) reporta-se a definicdo do dicionario que aponta a regulagdo enquanto ato de
regular, como o modo de ajustar a acdo (mecéanica, bioldégica ou social) a
determinadas finalidades na forma de regras e normas previamente definidas.

No campo educacional, a difusdo do conceito de regulagdo esta ligada,
segundo Barroso (2005), ao objetivo de consagrar outro estatuto a intervencao do
Estado na conducdo das politicas publicas. O papel regulador do Estado
compreende a adocdo de um conjunto de medidas, que obedecem a critérios
técnicos de modernizacao, desburocratizagdo e combate a ineficiéncia do Estado.

Dessa forma, o Estado, embora seja uma importante instancia de regulacéao,
ndo é a unica. Na literatura sobre o tema “regulacdo”, considera-se que, nos
sistemas sociais as estratégias dos atores envolvidos se constituem em elementos
na producdo e aplicacdo das “regras de jogo”, que compreendem ndo so6 a definicdo
de normas, injungbes e constrangimentos, que orientam o funcionamento do
sistema, mas também o seu (re) ajustamento provocado pela diversidade de

estratégias e acoes desses atores (BARROSO, 2005).
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Augusto (2010) baseando-se em Maroy e Dupriez (2000) destaca que no
campo educacional a regulacdo se da na forma da agdo governamental que
denomina-se como regulacdo institucional: “conjunto de acbes decididas e
executadas por uma instancia (governo, hierarquia de uma organizagdo) para
orientar as acoes e as intera¢des dos atores sobre os quais detém certa autoridade”.

Segundo ressalta Augusto (2010):

Os autores consideram que a regulacao € resultante da articulacéo
(ou a transacado) entre uma ou varias intervencdes de controle e de
processos horizontais de produgdo de normas na organizacdo. A
regulagdo é entendida no sentido de um processo social ativo de
producdo de “regras de jogo”, permitindo resolver problemas de
interdependéncia e coordenagdo. Nesse sentido haveria um (re)
ajustamento das a¢Bes como consequéncia da apropriagdo, ou nao,
das regras e injuncées (MAROY e DUPRIEZ, 2000 apud AUGUSTO,
2010, p. 154).

Nessa percepcao a regulacédo € o conjunto de regulamentos que medeiam a
organizacdo social por meio de regras que conjugadas tendem a resolucdo ou
direcionamento dos problemas relacionados a organizagdo. No campo educacional,
podemos abstrair que a aplicabilidade desse processo pode se constituir na
perspectiva de conferir a implementacdo das politicas educacionais a injuncao de
regras que tendem a moldar e direcionar os efeitos da materializacdo de tais
politicas, em suma seria a forma pela qual o Estado controla e reorganiza as acfes
dos entes e ou agentes a partir dos seus objetivos previamente delineados.

Ainda segundo o estudo de Augusto (2010) ha contextos em que essa
modalidade de regulacdo compreende apenas a regulacédo institucional, como
definida por Maroy e Dupriez (2000). Nesses casos ocorre a intervencéo
governamental, sem considerar as acdes e orientacdes dos atores locais; o
processo de horizontalidade na interpretacdo das injungdes seria ignorado.

Na concepcédo de Barroso (2003), a visdo institucional de regulacdo pelo
Estado, de controle de acdes, reduz o processo de multiplas regulacdées a que esta
submetido o sistema educacional, o que torna imprevisiveis os efeitos da regulacao
institucional, devido a prépria complexidade do sistema educacional.

A regulacdo ndo compreende s6 a producdo das regras, mas a sua
apropriacdo (ou nao) pelos atores envolvidos. A elaboracdo e aplicacdo das normas

sao disputas sociais e podem dar lugar aos conflitos em seus diferentes aspectos. A
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diversidade de estratégias dos atores sociais deve ser considerada na perspectiva
de andlise das politicas educacionais. No processo de producdo de regras de jogo,
para orientar o funcionamento do sistema, deve-se considerar que os elementos do
sistema nédo estéo justapostos, mas estdo em movimentos dinamicos. Suas acoes e
estratégias em funcdo das regras levam ao (re) ajustamento das acdes. Ha
pluralidade de fontes/elementos/dispositivos.

Barroso (2005) chama a atencdo para o cuidado que se deve ter na
transposicdo automatica da compreensao do conceito de regulacéo, principalmente
no contexto da teoria dos sistemas, para o campo social. Ainda segundo Barroso
(2005), a elucidacédo do significado de regulagéo foi notadamente incrementada com
o desenvolvimento da teoria dos sistemas. Segundo essa teoria, a regulacdo é
essencial para a manutencéo do equilibrio de qualquer sistema fisico ou social.

Sobre o contexto internacional, o autor salienta que € preciso considerar as
variacbes que o termo “regulacdo” sofre conforme os contextos linguisticos e
administrativos dominantes (BARROSO, 2005).

Em um primeiro contexto, caracterizado por paises nos quais predomina
uma administracdo muito centralizada e burocratizada e em contexto francés, o
termo regulagéo aparece associado ao debate sobre a reforma da administracao do
Estado na educacdo e sua modernizagdo. Regulacdo, nesse caso, é consequéncia
de um modismo linguistico para reforcar a imagem de um Estado menos prescritivo
e regulamentador e de uma administracdo publica nova que substitui um controle
direto e a priori sobre os processos, por um controle remoto e a posteriori, baseado
nos resultados. Como exemplo, Barroso (2005) reporta-se a um estudo sobre as
tendéncias evolutivas das politicas educativas, realizado no Canada, nos Estados
Unidos, na Franca e no Reino Unido (LESSARD; BRASSARD & LUSIGNAN, 2002,

p. 35) e extrai um excerto das conclusdes do referido estudo:
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O Estado nao se retira da educacéo. Ele adopta um novo papel, o do
Estado regulador e avaliador que define as grandes orientacdes e 0s
alvos a atingir, a0 mesmo tempo em que monta um sistema de
monitorizacdo e de avaliagdo para saber se os resultados desejados
foram, ou ndo alcancados. Se, por um lado, ele continua a investir
uma parte consideravel do seu orgcamento em educacdo, por outro,
ele abandona parcialmente a organizacdo e a gestdo quotidiana,
funcbes, que transfere para os niveis intermediarios e locais, em
parceria e concorréncia com actores privados desejosos de
assumirem uma parte significativa do ‘mercado’ educativo.
(LESSARD, BRASSARD & LUSIGNAN, 2002 apud BARROSO,
2005, p. 7).

Dessa maneira, as conclusdes referidas por Barroso (2005) expbe a
regulacao efetivada pelo Estado na area educacional na intencdo de adotar a funcéao
prescritiva e avaliadora sobre as politicas implementadas e sobre os entes
responsaveis pela gestdo local. Com claras perspectivas de induzir a acdo desses
entes a maior responsabilizacdo pelo processo e pelos resultados a serem
alcancados.

Em um segundo contexto, caracterizado por paises nos quais ocorreram
mudancas politicas de carater conservador e neoliberal e em contexto linguistico
anglo-saxoénico, o termo regulacdo aparece, predominantemente, em oposi¢cao ao
conceito de “desregulagao”. A oposicdo quer denotar e enfatizar a ruptura com 0s
modelos administrativos tradicionais de intervencdo do Estado nos sistemas de

educacao publicos. Para Barroso (2005):

[...] @ questédo “ndo é uma simples alteragdo dos modos de regulacéo
pelo Estado, mas a substituicdo parcial da regulacdo estatal por uma
regulacdo de iniciativa privada através da criagdo de quase
mercados educacionais” (BARROSO, 2005, p. 6).

Lessard (2006) apud Barroso (2005) também chama a atencéo para o fato
de que a terminologia regulacéo utilizada no campo da educacdo € a muito tempo

usada em varias disciplinas e portadora de multiplos significados :



65

Referindo-se, a um sé tempo, a busca de equilibrio num sistema de
acdo em movimento, as necessarias adaptacfes de um sistema em
suas relaces com um ambiente que é fonte de perturbacbes, a
mecanismos de reducdo da variabilidade dos movimentos ou de
correcBes das “diferencas” em relacdo a uma norma estabelecida, ao
jogo de forcas divergentes que se encontram e cujo choque provoca,
em determinadas condic¢des, o estabelecimento de um compromisso
vidvel e apto a ser reproduzido, a pressao exercida sobre individuos
ou unidades para que os comportamentos permanecam conformes e
se estabilizem (LESSARD, 2006, p. 144 apud BARROSO, 2005).

Podemos perceber que associada a nocdo de regulacdo estd a nocdo de
equilibrio, adaptacéo, correcdo, compromisso e pressao visando a conformidade e
estabilizacdo de comportamentos. Segundo descreve Augusto (2010) sobre as
ideias de Dupriez e Maroy (2000) os autores reanem os multiplos significados da

regulacédo em torno de trés acepcoes:

I) a regulagéo sistémica, que compreende as acdes ou retroacdes
gue contribuem para manter o equilibrio e garantir o funcionamento
correto de um sistema; Il) a regulacéo institucional, que se refere ao
conjunto de regras, convencdes e mecanismos de controle
implantados por uma autoridade para orientar as acfes de atores
sobre os quais ela exerce certo poder, e lll) a regulagdo como ato de
producdo de regras de jogo num determinado campo de acdo
(DUPRIEZ; MARQY, 2000, p. 85 apud AUGUSTO, 2010).

Na perspectiva de Lessard (2006) comenta Barroso (2005) que a evolucao
da regulacdo no mundo do trabalho ndo escolar esta também presente na educacéao.
Para tanto, em andlise a evolucdo das relagcdes entre os modos de regulacdo do
trabalho e a autonomia profissional, baseando-se em Reynaud (1988), Lessard
(2006) argumenta que autonomia e controle ndo sdo mais antagdnicos. Os novos
contextos de producdo convivem ao mesmo tempo com mais autonomia e mais
controle.

Sobre a regulagdo na educacgéo, Lessard (2006) apud Barroso (2005) e

Augusto (2010) afirma que:
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A reorganizacdo gerencial da educacgdo, a descentralizacdo e a
desconcentracdo, a abertura a concorréncia, a prestacdo de contas
local, a nocdo de projeto educativo do estabelecimento de ensino, o
apelo ao trabalho em equipe e a interligacdo das estruturas e
préticas; tudo isso, embora parcialmente baseado em correntes
pedagogicas surgidas antes dos fenbmenos econdmicos atuais de
globalizacdo dos mercados, participa, entretanto, de uma evolugéo
gue ultrapassa a instituicdo escolar (LESSARD, 2006, p. 146 apud
BARROSO, 2005).

Barroso (2006), referindo-se as analises que tém sido feitas as politicas
publicas ressalta a importancia da regulagdo na recomposi¢do do papel do Estado e
na alteragdo dos seus modos de intervengdo governativa. O autor associa esta
importancia a paradoxal condicdo em que o Estado se encarrega de ter de
assegurar um papel relevante na definicdo e execucao das politicas e acao publicas
e ao mesmo tempo partilhar esse papel com a intervencdo crescente de outras
entidades e atores. Isso pode nos remeter a organizacdo da oferta e
responsabilidades da educacdo no Brasil em que o Estado é o responsavel
constitucionalmente por esse fim, mas também ha a insercdo da esfera familiar e
social como participes dessa responsabilidade. Do mesmo modo, mas no nivel das
esferas administrativas também é possivel remetermo-nos a operacionalizacdo dos
Fundos (Fundef e Fundeb), que embora sejam, na pratica, Fundos estaduais, a lei é
federal e a Unido é que detém o papel de reguladora do funcionamento destes.

Nessa perspectiva, o autor chama a atencdo para a necessidade de termos
uma compreensao do que vem a ser politica publica e regulacéo, dada a imbricacédo
existente entre elas.

Por isso, Barroso (2006) toma a definicdo sociologica e construtivista de

Duran (1996) para elucidar a concepcéao de politica publica:

[...] produto dum processo social que se desenrola num tempo
determinado, no interior de um quadro que delimita o tipo e o nivel
dos recursos através de esquemas interpretativos e escolha de
valores que definem a natureza dos problemas politicos colocados e
as orientacdes da accdo (DURAN, 1996, p. 108 apud BARROSO,
2006).

Barroso (2006) ainda faz referencia a Muller (2000) que define as politicas
publicas como um nivel privilegiado de interpretacéo especifica da atividade politica,
no qual a centralidade esta na capacidade do Estado em resolver problemas e nao

na imposi¢cado de uma ordem politica global. Isso implica em uma desconstrucao da
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ideia de que as acdes do Estado sao puramente deterministas e fatalistas, como se
as politicas puablicas obedecessem a uma lbégica linear e impositiva,
desconsiderando as contradi¢cdes, reacOes e anuéncia dos demais atores envolvidos
(MULLER, 2000, p. 108 apud BARROSO, 2006).

No entendimento de Barroso (2006), a analise das politicas publicas néo
pode se restringir ao estudo de certas dimensdes dos seus processos de concepgcao
e de execucao e dos efeitos que determinam. Barroso (2006) citando Van Zanten
(2004), em aplicacdo a esfera educativa, afirma ser necessaria a integracao
concomitante de estudo das ideias e dos valores que orientam a tomada de deciséao;
a autoridade e o poder dos atores envolvidos; as consequéncias das ac¢des para 0s
seus beneficiarios e para a sociedade em geral (BARROSO, 2006 apud VAN
ZANTEN, 2004).

Bauman (1999), falando sobre a globalizacdo e as dimensdes espaco/tempo
afirma que com a remoc¢do dos espacos publicos para além do alcance da vida
localizada, as localidades vao perdendo a capacidade de gerar e negociar sentidos e
tornam-se cada vez mais dependentes de acbes que dao e interpretam sentidos,
acOes que elas nao controlam. Esses conflitos entre o local e o global repercutem na
regulacado das politicas educativas por meio de reformas nos sistemas de ensino.

E € nesta esteira que se situa a evolucdo da intervencdo do Estado na
educacdo no contexto das reformas e reestruturacdo do Estado, principalmente a
partir da década de 1990 no Brasil. Essas reformas se traduziram na promocao,
discusséo e aplicagdo de medidas politicas e administrativas para alterar os modos
de regulacdo dos poderes publicos no sistema escolar ou substituir esses poderes
publicos por entidades privadas (BARROSO, 2005).

A andlise da nova regulacdo das politicas publicas e educacionais na
América Latina e, também no Brasil, em face das peculiaridades e semelhancas
desses processos de reforma, pode ser feita a luz de Barroso (2003). Baseando-se
no projeto intitulado “Reguleducnetwork®®”, em estudos realizados nos Estados
Unidos, Canada, em diferentes paises da Europa e Australia e ainda em outros

estudos em paises periféricos, sao eleitos trés modelos de regulacdo que encontram

% Acrénimo do projeto europeu intitulado “Changes in regulationmodesand social production

ofinequalities in educational systems: a Europeancomparison”, que teve como obijetivo identificar a
relacdo entre os modos de regulacdo das politicas educacionais com os processos de desigualdade e
segregacao escolar. Foi desenvolvido na Bélgica (francéfona), Franca, Hungria, Portugal e Reino
Unido (Inglaterra e Pais de Gales) entre os anos de 2001 e 2004 (BARROSO, 2005).
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convergéncia nas discussbes em ambito internacional e similaridades com a
realidade brasileira: efeito contaminacéo, efeito hibridismo e efeito mosaico.

Efeito contaminagcdo refere-se a tendéncia de alguns paises de adotar
programas educacionais em seus sistemas de ensino aplicados em outras
realidades nacionais, justificada pela busca de solugbes mais rapidas. Esta
tendéncia tem-se evidenciado por meio da influéncia dos organismos internacionais
pertencentes a ONU, tais como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento.

A politica do Fundef é um exemplo proficuo desse efeito, uma vez que se
materializou a partir das recomendacdes e imposi¢coes feitas por esses organismos
ao Brasil na definicdo de sua politica de financiamento da educacéo.

O efeito hibridismo reveste-se de ambiguidade ao constituir-se da
sobreposicdo de diferentes discursos, logicas e praticas na definicdo e acdo
politicas. E exemplificado nas diferentes interpretacbes dadas as recomendacdes
dos organismos internacionais e acordos firmados entre os governos. No caso
brasileiro, como um dos exemplos de interpretacbes e adequacdes a realidade
nacional, Oliveira (2006), apresenta a no¢do de “educacdo basica” afirmando que
agui esta nocao difere do que a Conferéncia de Jomtien estabeleceu.

Para Barroso (2005) o efeito mosaico resulta do processo de construcéo
dessas mesmas politicas que raramente atingem a globalidade dos sistemas
escolares e que, na maior parte das vezes, resultam de medidas avulsas visando
situacdes, publicos ou clientelas especificas.

Barroso analisa ainda trés niveis de regulacao diferentes, destacando como
os efeitos da contaminacdo, do hibridismo e do mosaico se manifestam em
diferentes niveis: regulacdo transnacional, regulacdo nacional e microrregulacéo
local (BARROSO, 2006).

Regulacéo transnacional é definida pelo autor como o:
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[...] conjunto de normas, discursos e instrumentos (procedimentos,
técnicas, materiais diversos, etc.) que sdo produzidos e circulam nos
foruns de decisdo e consulta internacionais, no dominio da
educacdo, e que sado tomados pelos politicos, funcionarios ou
especialistas nacionais como “obrigacdo” ou “legitimacdo” para
adoptarem ou proporem decisfes ao nivel de funcionamento do
sistema educativo (BARROSO, 2006, p. 44).

O autor salienta que a origem desse modelo esta ligada ao dominio dos
paises centrais em relacdo a dependéncia dos paises periféricos ou semiperiféricos
gue se encontram em posi¢cdo de constrangimento estrutural de natureza politica,
econdmica, geoestratégica, etc., resultantes dos efeitos da globalizacdo. Essa
regulacdo pode resultar ainda da existéncia de estruturas supranacionais que
controlam e coordenam a execucdo das politicas nesse dominio, mesmo né&o
assumindo formalmente um poder de decisdo. Outras formas de regulacdo mais
sutis e informais exercem também e igualmente um poder regulador, como o0s
programas de cooperacédo, apoio, investigacao e desenvolvimento fomentados por
diferentes organismos internacionais, como o Banco Mundial, OCDE, UNESCO%,
Unido Europeia etc.

Os especialistas dos diferentes paises recorrem aos diagnésticos,
metodologias, técnicas e solu¢des sugeridas (impostos) por estes programas para a
solucdo dos problemas pertinentes a sua realidade. E nesta mesma direcdo que
mais uma vez podemos relacionar com a concepc¢ao da politica de Fundos no Brasil
apos a reforma do Estado que adere as recomendagbes do Consenso de
Washington e Jomtien e implementa o Fundef como mecanismo de financiamento
do ensino fundamental.

Nesse contexto, o efeito “contaminacdo” € percebido nos conceitos, politicas
e medidas aplicados na pratica nos diferentes paises. Ocorre que alguns atores
chamam de “empréstimo de politicas educativas” (WALFORD, 2001; HALPIN E
TROYNA, 1995; apud BARROSO, 2006) facilitadas pela internacionalizacdo dos
féruns de consulta e deciséo politica e pela importancia das agéncias internacionais
nos programas de cooperacdo aos paises periféricos, justificadas por suprir a

insuficiéncia ou deficiéncia dos exemplos nacionais.

“° A Unesco - Organizacdo das Nac¢Bes Unidas para a Educacao, Ciéncia e Cultura, foi criada na
Conferéncia de Londres e atua ha 41 anos no Brasil. Possui acordos de Cooperacdo Técnica em
matéria educacional, cientifica e cultural com o governo brasileiro, o primeiro plano de trabalho com o
MEC foi auxiliar na elaboracéo do Plano Decenal de Educac¢édo para Todos.
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Segundo Schriewer (2001, apud BARROSO, 2006), as referéncias as
experiéncias externas cumprem funcdes de justificagcdo simultaneas: de valores e
ideologias; de autolegitimacdo (dos estudos educacionais enquanto campo
académico); e de imputacao (dos fracassos da reforma).

A importancia conferida as politicas educativas externas se explica mais
como sintese do que se pretende considerar como mais conveniente para por em
pratica no proprio pais do que pelo valor intrinseco das reformas, inovacbes e
estruturas. Em relacdo aos efeitos dessa pratica, o autor afirma que embora a
“contaminacgdo” por vezes, seja meramente retorica e destinada a legitimar solu¢des
internas a partir do exemplo estrangeiro, outras vezes traduzem finalidades politicas
mais amplas. Como exemplo estd a adocao de medidas politicas e administrativas
voltadas para a alteracdo dos modos de regulacéo dos poderes publicos no sistema
escolar ou a substituicho dos poderes publicos por entidades privadas
(SCHRIEWER, 2001 apud BARROSO, 2006).

No que se refere a regulacdo nacional Barroso (2006), a concebe enquanto:

[...] modo como as autoridades (neste caso o Estado e a sua
administracdo) exercem a coordenacdo, o controlo e a influéncia
sobre o sistema educativo, orientando através de normas, injuncdes
e constrangimentos o contexto da accdo dos diferentes actores
sociais e seus resultados (BARROSO, 2006, p. 50).

Segundo o0 autor essa regulacdo se fez por meio de tensbes e
ambiguidades, principalmente em relagéo ao controle da escola, orientagcdo sobre as
atividades dos alunos e a coordenacao do trabalho docente. Baseado em seus
estudos sobre a evolucdo da organizacdo e gestdo escolar (BARROSO, 1995). O
autor afirma que a histéria da escola foi marcada por uma permanente tensao e
regulacao entre a “racionalidade administrativa” e uma “racionalidade pedagogica”.

Para Barroso (2006):
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[...] as politicas de reestruturacdo do servico publico visam
primordialmente, alterar os modos de regulacdo estatal a partir da
constatacdo do colapso do regime burocratico-profissional que
constitui uma das expressdes mais visiveis da crise do Estado
Providéncia. Neste contexto se manifesta o efeito hibridismo
(BARROSO, 2006, p. 51).

De acordo com o autor, o efeito hibridismo de regulacédo foi usado pelos
governos dos paises em processo de reforma para a adequacdo de argumentos e
acOes para justificar as mudancas nas formas de reorganizacdo e atuacao dos
Estados.

A microrregulacgdo local é definida como o processo de coordenacgéo da agéo
dos atores como resultado do confronto, interacdo, negociacdo ou compromisso de
diferentes interesses, l6gicas, racionalidades e estratégias seja em uma perspectiva
entre “administradores” e “administrados”, seja numa perspectiva entre os diferentes
ocupantes de um mesmo espaco de interdependéncia (intra e inter-organizacional)
escolas, territorios educativos, municipios.

Para Barroso (2006):

A influéncia da microrregulacdo local parte de poélos difusos e
diversificados, tendo intervencdo direta ao nivel local situada nos
servigcos da administracdo desconcentrada ou descentralizada bem
como nas organizacdes educativas individuais, como grupos de
interesse, organizados ou ndo em associa¢des formais (BARROSO,
2006, p. 53).

A descricdo dos processos de microrregulacdo torna-se dificil dada a
complexidade dos mesmos. O autor vale-se da metafora da rede para evidenciar a
perspectiva interacionista em contraposicdo a visdo estruturalista e burocratica das
organizacdes. A figura da rede constitui a propria organizacao flexivel com formas e
fronteiras ndo pré-determinadas. O efeito mosaico € produzido nestes mudltiplos
espacos de microrregulacdo contribuindo para acentuar sua diversidade e também
sua desigualdade.

Lessard (2006) segundo Barroso (2006) aponta trés dimensdes da regulacéo
produtoras de regras e modos de enquadramento da acgao ressaltando a dificuldade
em separar as relagOes, as tensdes, compromissos e hibridagbes entre elas:

burocratica, a da profissdo e a do quase mercado.
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A dimensdo burocratica enfatiza a regra hierarquica, a necessidade de
controlar os processos, a conformidade com as prescrigdes do trabalho e a sancéo
ao desvio. Sua operacionalizacdo baseia-se em indicadores quantitativos e de um
rigoroso acompanhamento do desempenho dos professores, alunos, escolas e
sistemas nacionais de educacéo (LESSARD, 2006 apud BARROSO, 2006).

A dimensao profissional propde a regra da competéncia subentendendo-se a
formacdo avancada e continua, do saber explicitado e partilhado entre especialistas,
da autonomia e da responsabilidade como base da confianca do publico. Destacam-
se os valores e normas profissionais interiorizados, os saberes que fundamentam a
competéncia e a ética pertinente a profissdo (LESSARD, 2006 apud BARROSO,
2006).

A dimensdo mercantil destaca a importancia da resposta a demanda dos
clientes ou consumidores considerando a flexibilidade, adaptacdo as realidades
locais, beneficios da iniciativa privada, da concorréncia e a eficiéncia. Portanto,
incentiva-se a concorréncia entre os estabelecimentos de ensino, considera-se a
importancia de satisfazer os pais e 0s usuarios-clientes e o valor da livre escolha dos
pais. Percebe-se o esforco empreendido pelos atores escolares para atender as
demandas fomentadas pela loégica de mercado, conscientes de que sua
permanéncia e sobrevivéncia dependem da san¢do do mesmo (LESSARD, 2006).

Baseando-se nos estudos do reguleducnetwork, Lessard (2006) propde que:

Haveria, portanto, trés formas de regulacdo em acdo: uma regulacao
burocrética estatal, preocupada com resultados e eficiéncia, uma
regulacdo profissional, interiorizada pelos atores internos, e uma
regulagdo quase mercantil, que da mais poder aos pais, ao setor
privado e a concorréncia entre 0s estabelecimentos de ensino.
(LESSARD, 2006, p. 149).

A partir dessa incursdo que fizemos, principalmente sobre os estudos de
Barroso e por fim, também Lessard, podemos perceber os diferentes modelos e
concepcdes de regulagdo que se corporificam na implementacdo das politicas
educacionais. Esses modelos nos possibilitam realizar as aproximacdes existentes
entre a implementacédo das politicas educacionais no Brasil no contexto da reforma
dos anos 1990 e o novo marco regulador do Estado instituido em consequéncia
desse processo de reforma.
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Desse modo, na perspectiva de realizarmos as possiveis correlacdes entre
esses modelos ou tipos de regulagdo e a implementacdo dos Fundos
(Fundef/Fundeb) na politica de financiamento da educacédo béasica, destacamos que:
no Brasil, é possivel percebermos que em meio ao processo de reforma o aparelho
do Estado, houve uma regulacéao de efeito hibrido, pois utilizou-se de argumentos e
acObes importadas para justificar as transformacdes implementadas; ha também
criacdo de Fundos como o Fundef e o Fundeb uma tendéncia ao efeito
contaminacdo pois essas medidas foram incorporadas a politica educacional
brasileira como medidas prescritas a solucionar os déficits educacionais do pais que
se caracteriza ao nivel de regulagdo transnacional, visto que, é fruto de normas e
discursos de organizagBes internacionais que sao tomados como potenciais

solucdes para os problemas da realidade local.
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CAPITULO II

ORGANIZACAO E REGULACAO DA POLITICA DE FINANCIAMENT O DA
EDUCACAO BASICA NO BRASIL

Este capitulo discute a organizacdo da educacdo basica no Brasil a partir
das responsabilidades dos entes federados estabelecidas na Constituicdo de 1998.
Conjuga essa organizagdo com 0s pressupostos estabelecidos nas leis posteriores a
referida constituicdo, tais como a LDB de 1996, a Lei do Fundef e do Fundeb.
Discorrendo sobre o fato de que esse arcabouco normativo ao estabelecer os
mecanismos, critérios e fontes para o financiamento da educacdo basica,
reconfigurou e induziu Estados e municipios e atender novas demandas por
educacdo sem que as possibilidades objetivas de manutencao e desenvolvimento
das suas respectivas redes de ensino fossem confrontadas na realidade. Esse
processo se inicia primeiro com a criacdo do Fundef e, ao fim deste, a logica &
estendida a toda Educacdo basica por meio do Fundeb. Esses Fundos estdo na
esteira do processo de regulacdes estabelecidas pela Unido na perspectiva de
manter o controle ideoldgico e 0 gasto com as politicas educacionais a0 mesmo
tempo em que repassa 0S maiores custos pela educacdo aos demais entes

federados.

2.1 A VINCULACAO CONSTITUCIONAL DE RECURSOS E AS
RESPONSABILIDADES DOS ENTES FEDERADOS NA EDUCACAO
BASICA

Os elementos basicos do sistema de financiamento da educacéo no Brasil
incluem um conjunto de normas constitucionais que regulam o gasto da receita
tributaria, um determinado nimero de fontes de receita vinculadas a gastos com
educacdo e uma estrutura burocratica complexa baseada na centralizacdo de
arrecadacéo de recursos e na descentralizacdo da responsabilidade dos dispéndios

(GOMES, VERHINE, 1996). Ainda segundo os autores, sdo também caracteristicas
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fundamentais problemas de eficiéncia, eficacia e equidade e uma série de iniciativas
recentes que oferecem possiveis solu¢des para as dificuldades enfrentadas. Os
documentos oficiais geralmente conferem prioridade a alocacdo de verbas publicas
para educacdo basica, porém a distribuicdo de recursos nem sempre tem refletido
as prioridades formais definidas por essas politicas.

Ao langarmos um olhar sobre como se efetivou o financiamento da educagéo
ao longo da histéria recente do Brasil, percebemos que a partir da Constituicdo de
1934, o pais adotou a sistematica de vinculacdo constitucional de verbas e isto se
repetiu em todas as Constituicdes promulgadas, exceto as outorgadas em meio ao
regime militar, periodos em que a area da educagéo contou com recursos minimos,
que advinham principalmente de contribuicbes sociais criadas por esses regimes
(MELCHIOR, 1987).

Segundo Sena (2002), duas observagbes se fazem pertinentes sobre a
vinculacao de receitas para a educacéo:

[...] a primeira é que a vinculacdo é da receita resultante de impostos,
gue nao se confunde com a totalidade dos recursos orcamentarios, e
nem mesmo tributérios (0 imposto é uma espécie do género tributo).
As contribuicBes sociais, importante fonte de recursos da Uniéo,
também néo integram a base de célculo. A segunda, destaca que a
vinculagdo é da receita liquida, isto é, ndo se considera para o
calculo a parcela da arrecadacgéao transferida pela Unido aos demais
entes da federacdo (art. 212, paragrafo 1°, C.F). Deduz-se ainda o
valor capturado pela Desvinculagdo das Receitas da Unido — DRU,
acarretando uma reducdo de 20% na base de célculo. Em
contrapartida, devem integrar a base de calculo as parcelas da divida
ativa e das multas que sejam resultantes de impostos” (SENA, 2002,

p. 7).

E importante fazer uma distingdo entre recursos especificos e recursos sem

um destino previsto. Segundo Souza (2002):

[...] esta distincdo néo significa dizer que os recursos nao especificos
possam ser livremente alocados, jA que a rigidez orcamentaria se
manifesta também, por exemplo, nos gastos com pessoal e no
pagamento da divida publica (SOUZA, 2002, p. 28).

Ainda segundo Souza (2002), nos paises em que 0S encargos para a
educacdo sdo importantes, como no caso do Brasil, 0 debate se estabelece entre

agueles que consideram esses encargos como nefastos (jA que nédo é possivel
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conhecer antecipadamente as prioridades dos gastos publicos nos anos futuros) e
seus defensores, que argumentam em favor do gravame, porque este permite a
continuidade dos programas educacionais, além de considerarem que, dada a
insuficiéncia de recursos educacionais, a sua eficiéncia social é elevada.

Segundo Melchior (1993) desde 1934, as Constituicbes brasileiras tém
incluido dispositivos que fixam a percentagem dos respectivos orgamentos que 0S
governos federal, estaduais e municipais devem destinar a educacdo. Em 1983 foi
aprovada a chamada Emenda Calmon que estabeleceu que os governos de estados
e municipios sdo obrigados constitucionalmente a gastar 25% de suas receitas de
impostos e transferéncias com educacao, enquanto o governo federal deveria gastar
13% (Gomes, 1992). Esta emenda foi regulamentada pela Lei 7.348, de 24/07/85, e
incorporada a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 212, elevando o
percentual da Unido para 18%, com as respectivas definicdes do que podem ser
consideradas receitas e despesas com a educacao.

Pela primeira vez, a nova Constituicdo reconheceu a autonomia do sistema
municipal de ensino, que deixou de ser subordinado as agéncias dos governos
estaduais. A Constituicdo de 1988 também delegou as autoridades estaduais e
municipais o controle de fontes importantes de receita previamente gerenciadas pelo
governo federal. No entanto, visto como um todo, o sistema de finangas publicas no
Brasil e, mais especificamente, o financiamento da educacao, continua sendo muito
centralizado, com os principais impostos e contribuicbes recolhidos pela Uniédo
(MELCHIOR, 1993).

Com o fim dos regimes ditatoriais e a reorganizacdo politica do pais sobre
bases de um Estado Democratico de Direito*!, novas concepcées sobre o papel do
Estado em relagc&o as politicas sociais, principalmente em meio as crises fiscal e do
aparelho de administracéo publica, viraram o mote das discussdes politicas do inicio
dos anos 1990. As discussdes sobre a reducdo da interferéncia estatal no Brasil
alcancaram maior espaco, e favoreceram a implementacdo de um programa de

governo, com caracteristicas e comprometimentos marcadamente neoliberais.

“ Situacao juridica ou sistema institucional, no qual cada um é submetido ao respeito do direito, do
simples individuo até a poténcia publica. O estado democratico de direito € assim ligado ao respeito
da hierarquia das normas, da separacdo dos poderes e dos direitos fundamentais. O conceito busca
superar o simples Estado de Direito concebido pelo liberalismo. Garante ndo somente a protecédo aos
direitos de propriedade, mais também, defende através das leis todo um rol de garantias
fundamentais, baseadas no chamado "Principio da Dignidade Humana" (HORTA, 2002).
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E nesse contexto em que se estabeleceram as condi¢bes apropriadas para a
implantagdo do modelo neoliberal no Brasil e as rela¢gdes constituidas com as
politicas governamentais, que é necessario analisar as diretrizes educacionais que
deram sustentacdo a forma de organizacdo da educacdo e da composicdo e
distribuicdo dos seus recursos financeiros.

Assim, a Constituicdo de 1988 estabelece trés tipos de recursos financeiros:
0S percentuais vinculados a impostos; as transferéncias para manutencdo e
desenvolvimento do ensino; e as contribuicbes para reforco desse financiamento
(MONLEVADE, 1998). A questdo dos recursos financeiros também é disciplinada
posteriormente pelo art. 69, da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996 (LDB), que
explicita a responsabilidade financeira dos entes federados pela educacdo da

seguinte forma:

A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento,
OU 0 que consta nas respectivas Constituicdes ou Leis Organicas, da
receita resultante de impostos, compreendidas as transferéncias
constitucionais, na manutencdo e desenvolvimento do ensino
(BRASIL, 1996).

Segundo Oliveira e Adrido (2001, p. 99), “o espirito da vinculacéo € garantir
um minimo a ser aplicado em educacgdo e induzir um aumento neste montante em
relagdo a média historica recente”. O percentual destinado a educacéo, todavia, ndo
estd diretamente vinculado a arrecadacdo total dos recursos das unidades
federativas, mas ao saldo da arrecadacéao apés a transferéncia de recursos para as
demais esferas administrativas, ou seja, apés as transferéncias determinadas por lei,
0 que sobra é o que serve de calculo para o percentual determinado por lei para a
educacao (Unido 18% e Estados e Municipios 25%).

No Quadro 02 apresentamos uma sintese do fluxo e destinacbes de
recursos entre os niveis de ensino indicando 0s minimos reservados a manutencao

e desenvolvimento do ensino.
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QUADRO 02 — RECURSOS PUBLICOS E FLUXOS INTERGOVERNAMENTAIS PARA A

EDUCACAO NO BRASIL

Impostos 18% da
Receita Liquida

10% do total do Fundeb
para a Educacao Béasica

Impostos Proprios
+

Transferéncias da Uniao

Minimo de 25%
20% para o Fundeb

Impostos Préprios
+
Transferéncias da Unido e
dos Estados
Minimo de 25%
20% para o Fundeb

Outras Fontes

Outras Fontes

Outras Fontes

Unido — >

Estados — >

Municipios

Fonte: Elaboracdo do autor com base em informacdes de Mesquita e Gomes (2003).

Sobre a questéo da vinculacdo de recursos para a educacéo, Castro (1997)

ressalta que:

[...] sobre os estudos sobre o problema da vinculacdo de recursos
para a educacédo, ainda nos anos de 1970, como nos trabalhos de
Calmon (1977) e Melchior (1979), foi afirmacé&o corrente na literatura
a necessidade da vinculacdo enquanto mecanismo capaz de repor a
capacidade de gasto da &rea da educacéo, fixando a prioridade da
educacdo, ao mesmo tempo em que se travava um debate entre
agueles que entendiam que a vinculacao traria a rigidez alocativa e
engessaria a autonomia de fixagdo das prioridades do governo pelo
Executivo Federal. Apés a aprovacao da vinculagdo, o interesse pelo
tema foi redobrado. Alguns estudos, como o de Moreira (1986),
procuravam recuperar a histéria da vinculacao, levantar problemas e
consequéncias para o financiamento da educacéo. Velloso (1986) e
Gomes (1988) discutiram o cumprimento ou ndo da vinculagéo,
enguanto mandamento constitucional, a partir de uma série de
guestionamentos sobre 0s gastos computados como “manutencao e
desenvolvimento do ensino”, uma vez que poderiam significar
variacfes consideraveis, para mais ou para menos, hOS recursos
para a educacdo. Os trabalhos de Castro (1988) e Velloso (1990)
dirigiram-se para o objetivo de avaliar o impacto, mensuravel
guantitativamente, da vinculacdo tanto vis-a-vis aos momentos de
nao vinculagdo, quanto em sua comparacdo com outras fontes de
financiamento (CASTRO, 1997, p. 9).

Ao definir os valores em percentuais a serem aplicados na educacgéo, o

Estado expbe, pelo quantitativo dos recursos, parte de como se processa as suas

prioridades em relacdo as politicas educacionais. Expressa, desse modo, o padrao

minimo que considera necessario para implementar as politicas educacionais e

diminuir seus historicos déficits, nessa regulamentacdo se expressa uma das
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principais, se ndo a mais importante regulacdo do Estado nessa area, uma vez que
essa norma transformou-se em um mecanismo indutor de uma aplicacdo minima de
recursos pelos entes federados, tomando o minimo estabelecido, quase sempre,
como maximo ou possivel a ser investido.

Ainda nessa direcéo a Lei de Diretrizes e Bases da Educacédo de 1996, além
de ratificar os preceitos da Constituicdo j& destacados, detalha, dentre outros
aspectos, os niveis e modalidades que compdem a educacdo nacional, a forma de
organizacao do sistema de ensino no pais, as competéncias de cada ente federado,
os direitos e deveres dos profissionais da educacao, a valorizacdo do magistério e
as formas de financiamento. A LDB em seu artigo 21 define que a educagéo escolar
€ composta pela educacdo basica (que abrange educacao infantil, ensino
fundamental, ensino médio e as modalidades da educacdo) e pela educacéo
superior, desta forma a organizacdo educacdo estq definida a partir da lei
11.274/1006 da seguinte forma:

QUADRO 03 — ORGANIZACAO DA EDUCACAO NO BRASIL

Niveis, Etapas e Entes Responsaveis. Fa,|X_a Duragéo
Etaria
o . _ Creche 3 anos 0 a 3 anos
Municipios | Educacao Infantil
. Pré-escola 2 anos 4 a 5 anos
SEUEEIGEIE Municipios/
Basica P Ensino Fundamental (obrigatorio) 9 anos 6 a 14 anos
Estados
Estados Ensino Médio 3 anos 15al7
anos
Educacao . Cursos e programas (graduacao, o Acima de
Superior Uniao pdés-graduacao) por area. Variavel 17 anos

Fonte: Lei n°® 11.274, de 6 de fevereiro de 2006.

De acordo com a legislacdo em vigor no pais, € competéncia dos municipios
atuarem prioritariamente na educagéao infantil e ensino fundamental, enquanto cabe
aos Estados assegurar o ensino fundamental e oferecer, prioritariamente, o ensino
meédio.

No tocante ao Distrito Federal, a lei define que este ente devera desenvolver
as competéncias referentes aos Estados e municipios, ou seja, oferecer toda a
educagdo basica. Quanto ao papel da Unido, a LDB diz que a esta cabe a
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organizacdo do sistema de educacdo superior e 0 apoio técnico e financeiro aos
demais entes federados.

Essas responsabilidades e respectivas competéncias estdo explicitadas de
forma que produza determinada hierarquia entre os entes, ou seja, como se
visualiza no Quadro 04 a seguir, a hierarquia propria da organizacdo do sistema
federativo brasileiro se reproduz em matéria de educacéo, possibilitando que, assim
como na organizacao federativa, certos entes tenham ingeréncia sobre os outros,
iISSO concorre para que 0s entes que sofrem determina ingeréncia tenham sua
capacidade de autonomia limitada e ou dificultada por diferentes fatores em que
pese 0 aspecto financeiro, principalmente no que se refere a implementagdo de
politicas préprias.

A implantacdo de politicas nacionais tenta, segundo o discurso corrente dos
legisladores, diminuir as disparidades de condicbes de oferta e manutencdo da
educacgdo basica entre as regides, Estados e municipios. Por outro lado, a Unido
enquanto ente coordenador da educacdo nacional, a partir dessa hierarquizacao,
engessa e regula a atuacdo dos demais entes, produzindo quica a perpetuacdo das

disparidades.
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QUADRO 04 — AS RESPONSABILIDADES DOS ENTES FEDERADOS COM A

EDUCACAO NO BRASIL

Unido

= Coordenar a Politica
Nacional de Educacéo;

= Exercer funcao normativa,
redistributiva e supletiva em
relacdo as demais instancias
educacionais;

= Elaborar Plano Nacional de
Educacao;

= Organizar, manter e
desenvolver os 6rgaos e
instituic6es oficiais do
sistema federal de ensino e
dos territorios;

= Elaborar as diretrizes
curriculares para a educacao
basica;

= Coletar, analisar e dis-
seminar informacao sobre a
educacéo;

= Avaliar a educacao nacional
em todos os niveis;

= Normatizar os cursos de
graduacéo e pds-graduacao;

= Avaliar as instituicbes de
ensino superior;

= Autorizar, reconhecer,
credenciar, supervisionar e
avaliar os cursos das
instituic6es de educacédo
superior e os estabeleci-
mentos de ensino.

Estados

Organizar, manter e
desenvolver 6rgédos e insti-
tuicdes oficiais dos seus
sistemas de ensino;

Definir, com os municipios,
formas de colaboracao na
oferta do ensino
fundamental;

Elaborar e executar politicas
e planos educacionais, em
consonancia com as
diretrizes e planos nacionais
de educacéo;

Autorizar, reconhecer,
credenciar, supervisionar e
avaliar, os cursos das
instituic6es de educacéo
superior e os estabeleci-
mentos do seu sistema de
ensino;

Baixar normas suple-
mentares para o seu sistema
de ensino;

Assegurar o ensino
fundamental e oferecer, com
prioridade, o ensino médio.

Municipios
= Organizar, manter e
desenvolver os oOrgaos e

instituicbes oficiais dos seus
sistemas de ensino;

= Exercer acao redistributiva
em relacao as suas escolas;

= Baixar normas com-
plementares para o seu
sistema de ensino;

= Autorizar, credenciar e
supervisionar 0s es-
tabelecimentos do seu
sistema de ensino;

= Oferecer a educacao infantil
em creches e pré-escolas, e,
com prioridade, 0 ensino
fundamental.

Fonte: Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢éo Nacional — Lei 9.394/96.

Como podemos perceber a partir das informacdes contidas no Quadro 04, a

organizacdo do sistema educacional brasileiro, segundo a Constituicdo Federal de
1988 e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — LDB — Lei n°. 9.394/96

caracteriza-se pela divisdo de competéncias e responsabilidades entre a Uniao,

Estados e municipios, 0 que se aplica também ao financiamento e a manutencao

dos diferentes niveis, etapas e modalidades da educacgéo e do ensino.
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Com relacdo ao ensino fundamental, a Constituicdo de 1988 estabelece,
dentre outros principios, ser este etapa de ensino obrigatério e gratuito*® (art. 208,
inciso 1), prioritario, para efeito de distribuicdo de recursos (art. 212, § 3% e, também,
de acesso garantido pelo “direito publico subjetivo” (art. 208, § 1%). Desse modo, 0
Estado federativo — constituido pelos Estados, Distrito Federal e municipios —
encontra-se responsabilizado, diante da lei, em criar mecanismos de financiamento
do ensino que provenham de recursos as instancias administrativas para o
atendimento as determinacdes constitucionais e as necessidade correspondentes
(OLIVEIRA; ADRIAO, 2001).

Dessa forma, com a vinculagdo instituida pela Constituicdo de 1998, as
aliquotas referentes a Unido (18%) e aos Estados, Distrito Federal e municipios
(25%) incidem sobre a receita liquida dos impostos, portanto, deve-se no caso da
Unido, deduzir previamente da receita bruta de impostos a parcela transferida aos
Estados, Distrito Federal e municipios; no caso dos Estados, deduzir previamente da
receita bruta de impostos e transferéncias a parcela transferida aos municipios e no
caso do Distrito Federal e dos municipios, fazer incidir a aliqguota de 25% sobre toda
a receita de impostos (proprios e transferidos).

De acordo com Oliveira (2002):

“[...] as transferéncias de recursos sdo realizadas de uma esfera da
administracdo para outra, tendo como finalidade equalizar a
capacidade arrecadadora e as responsabilidades na prestacédo de
servicos das diferentes esferas da Administracdo Publica”
(OLIVEIRA, 2002, p. 92).

Os fundos de participacdo dos Estados e dos municipios sdo exemplos
dessas transferéncias de recursos. O Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal (FPE) € uma das modalidades de transferéncias de recursos
financeiros da Unido para os Estados e o Distrito Federal, estando previsto no art.

159, inciso |, alinea “a”, da Constituicdo Federal, que dispde:

2 Com a sancdo da Emenda Constitucional n°® 59/2009 foi alterada a redacdo do § 3° ao art. 76 do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias extinguindo a partir de 2011 a Desvinculagdo das
Receitas da Unido incidente sobre os recursos destinados a manutencdo e desenvolvimento do
ensino de que trata o art. 212 da Constituicdo Federal, deu nova redacéo aos incisos | e VIl do art.
208, de forma a prever a obrigatoriedade do ensino de quatro a dezessete anos e ampliar a
abrangéncia dos programas suplementares para todas as etapas da educacdo basica, e da nova
redacdo ao § 4° do art. 211 e ao § 3° do art. 212 e ao caput do art. 214, com a inser¢cdo neste
dispositivo de inciso VI que estabelece a meta de aplicacéo de recursos publicos em educagdo como
proporcao do produto interno bruto.
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Art. 159 - A Unido entregara do produto da arrecadagdo dos
impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre
produtos industrializados, 47%, na seguinte forma: a) 21,5% ao
Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (BRASIL,
1988).

Assim, as receitas que compdem o FPE compreendem 21,5% da
arrecadacdo liquida do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza
(IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), sendo arrecadadas pela
Secretaria da Receita Federal (SRF), contabilizadas pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) e distribuidas pelo Banco do Brasil sob seu comando.

De acordo com Dourado (2006), o FPE constitui importante instrumento de
redistribuicdo da renda nacional, visto que promove a transferéncia de parcela dos
recursos arrecadados em areas mais desenvolvidas para areas menos
desenvolvidas do pais. Segundo dados do Tribunal de Contas da Unido (2005), 85%
do total dos recursos sdo destinados aos Estados das regides Norte, Nordeste e
Centro-oeste, sendo 25,37%, 52,46% e 7,17%, respectivamente, enquanto que
somente 15% se destinam aos Estados das regifes Sul (6,52%) e Sudeste (8,48%).

Nessa mesma ldgica, o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) € outra
modalidade de transferéncia de recursos financeiros da Unido para os municipios,

previsto no art. 159, inciso |, alinea “b”, da Constituicdo Federal, que dispde:

Art. 159 - A Unido entregara do produto da arrecadagdo dos
impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre
produtos industrializados, 47%, na seguinte forma: b) 22,5% ao
Fundo de Participacdo dos Municipios (BRASIL, 1998).

7z

O montante do FPM é constituido de 22,5% da arrecadacdo liquida
(arrecadacao bruta deduzida de restituicdes e incentivos fiscais) do Imposto sobre a
Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR) e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI). Esses valores sao transferidos aos municipios observados os
coeficientes individuais de participacdo no FPM fixados em decisdo normativa
especifica do Tribunal de Contas da Unido. Conforme estabelece a Lei n.° 5.172/66 -
CTN, do montante do FPM, 10% pertencem as capitais; 86,4% pertencem aos
municipios do interior e o restante, 3,6%, constitui 0 Fundo de Reserva, para
distribuicdo entre os municipios do interior com mais de 142.633 habitantes, na
forma do Decreto-lei n.° 1.881/81 e da Lei Complementar n.° 91/97, art. 3°.
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Como podemos perceber, hd uma redistribuicdo financeira que propicia a
migracdo de recursos entre Estados e municipios e a computacdo dessas
transferéncias como receita de impostos dos entes beneficiados possibilita que parte
desses recursos componha a receita vinculada a educacao.

Além dos impostos proprios da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
municipios, ou seja, tributos arrecadados diretamente pelos entes federados ha a
previsdo de outras fontes de captacdo de recursos para a educacao definidas na
Constituicdo de 1988 e na LDB de 1996, entre essas: as receitas provenientes das
operacdes de crédito e das receitas de loterias.

Na atual LDB, por meio do artigo 68, também ¢é disciplinada questdes
relacionadas a vinculacdo dos recursos para a educacdo, onde consideram-se
recursos publicos a serem aplicados com educacdo: as receitas de impostos
proprios da Unido, Estados, Distrito Federal e dos municipios; receitas de
transferéncias constitucionais e outras transferéncias; receita do salario educacéo e
outras contribuicdes sociais; receita de incentivos fiscais e outros recursos previstos
em lei (BRASIL, 1996).

Dentre as contribuicdes sociais o chamado “salario educacdo” criado em
1964 incide sobre o lucro das empresas em geral e das entidades publicas e
privadas vinculadas ao Regime Geral da Previdéncia Social constitui-se desde entao
em fonte de recurso financeiro adicional para o gasto em educacéo. Subscrevendo
Melchior (1993) o “salario educacao” tem se constituido em uma salvaguarda no que
se refere a aplicacéo de recursos para MDE.

Atualmente a arrecadacao do “salario educacdo” é definida pelo Art. 212, 8
5°, da Constituicdo de 1988, € regulamentada e prevista também pelas leis n°
9.424/96 e 9.766/98, Decreto n° 6003/2006, Lei n° 11.457/2007 e a Lei 11.494/2007.
E calculada com base na aliquota de 2,5% sobre o valor total das remuneracées
pagas ou creditadas pelas empresas, a qualquer titulo, aos segurados empregados,
ressalvadas as excecodes legais. Com a edicéo da Lei n°® 11.457/2007, a contribuicao
social do salario-educacdo — que era recolhida pelo INSS e pelo proprio FNDE —
passou a ser feita pela Secretaria de Receita Federal do Brasil — RFB e
posteriormente transferida ao FNDE para reparticdo das cotas.

Do montante arrecadado € deduzida a remuneracdo da RFB,
correspondente a 1% (um por cento), a titulo de taxa de administracdo. O restante é

distribuido em cotas pelo FNDE, observada em 90% (noventa por cento) de seu
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valor a arrecadacgao realizada em cada estado e no Distrito Federal, da seguinte
forma: cota federal - correspondente a 1/3 do montante dos recursos, € destinada
ao FNDE e aplicada no financiamento de programas e projetos voltados para a
universalizacao da educacéo basica;

cota estadual e municipal - correspondente a 2/3 do montante dos
recursos, é creditada mensal e automaticamente em favor das secretarias de
educacao dos estados, do Distrito Federal e dos municipios para o financiamento de
programas, projetos e acfes voltados para a educacdo basica € integralmente
redistribuida entre os estados e seus municipios, de forma proporcional ao nimero
de alunos matriculados na educagdo basica das respectivas redes de ensino
apurado no censo escolar do exercicio anterior ao da distribuicdo. Os 10% restantes
do montante da arrecadacdo do salario-educacdo sédo aplicados pelo FNDE em
programas, projetos e acdes voltados para a universaliza¢do da educacao basica.

Outras fontes que constitui recursos para a educagao sao as operacoes de
crédito, e o financiamento de projetos por organismos internacionais, tanto um
qguanto outro, concedidos e influenciados dentro da logica da diminuicdo do Estado
em relacdo as politicas sociais. Assim 0s principios neoliberais na educacdo sao

introduzidos segundo Franga (2004) por organismos multilaterais como:

[..] Banco Mundial - BIRD*, Fundo Monetéario Internacional - FMI
entre outros. Porém, com a reforma da educacdo na década de
1990, em que o financiamento do ensino fundamental respaldado
pela Emenda Constitucional n°® 14/96 e pela Lei n® 9.424/96 que criou
o Fundef, a politica de financiamento - vinculacdo e redistribuicdo de
recursos, ou seja, de racionalizacdo fiscal, tornou-se mais visivel
(FRANCA, 2004, p. 1).

No entendimento de Oliveira (1999):

3 0 BIRD oferece empréstimos e assisténcia para o desenvolvimento a paises de rendas médias
com bons antecedentes de crédito. Para isto, levanta grande parte dos seus fundos com a venda de
titulos nos mercados internacionais de capital.
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[...] embora a politica de crédito do Banco Mundial a educacdo se
autodenomine cooperacao ou assisténcia técnica, o co-financiamento
constitui modelo de empréstimo do tipo convencional, tendo em vista
0s pesados encargos que acarreta e também a rigidez das regras e
as precondi¢cBes financeiras e politicas inerentes ao financiamento
comercial. Assim, os créditos concedidos a educacao sao parte de
projetos econdmicos que incitam a desobrigacéo estatal das politicas
sociais em detrimento de uma maior participacdo do mercado e do
capital e, que integram a divida externa do pais para com as
instituicbes bilaterais, multilaterais e bancos privados (OLIVEIRA,
1999, p. 64).

Para Melchior (1993), a vinculagdo permite assegurar o fluxo minimo e
estavel de recursos que, se nado suficientes, pelo menos garantem algum nivel de
manutencdo do sistema escolar em funcionamento. Tem se constituido como um
protetor dos recursos educacionais, a medida que as oscilacbes econbmicas e
principalmente os programas de governo acarretam medidas de contencao

financeira e consequente diminuicdo desses recursos.

2.2 A POLITICA DE FUNDOS NAS REFORMAS EDUCACIONAIS: as
mudancas na estrutura de financiamento da educacao basica
instituidas pelo Fundef e Fundeb.

2.2.1 OS ANTECEDENTES PARA AS REFORMAS EDUCACIONAIS NO
BRASIL

Antes de adentrarmos nas altera¢des ocorridas na forma e nos mecanismos
de financiamento da educacdo bésica, € conveniente procedermos a descri¢cdo do
contexto em que essas alteracbes tomam corpo e se materializam na politica
educacional do Brasil.

As mudancas ocorridas na politica educacional dos anos 1990 devem ser
compreendidas como parte de um contexto de redefinicdo do papel do Estado, em
uma fase de reestruturacdo do modo de producéo capitalista.

Essas mudancas referem-se a um conjunto de reformas educacionais que
transformaram o sistema publico de ensino, justificadas pelo discurso de elevar os
padrées de qualidade e eficiéncia da educacdo. Tais reformas podem ser
compreendidas por um conjunto de leis, resolu¢cdes e portarias expedidas pelo
governo (SHIROMA et. al. 2004).
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Varios mecanismos sédo implementados de acordo com 0s principios que
orientam a “nova” administracdo do Estado. Entre esses, a descentralizagdo das
politicas educacionais que nao necessariamente correspondeu a autonomia das
unidades e dos sistemas de ensino, traduzindo-se em medidas de desconcentracao
da gestdo e execucao, limitando-se a transferéncia de tarefas e responsabilidades,
que refletem os interesses do poder central em diminuir sua participacao financeira
nessa area, embora tais politicas tenham se apresentado pelo discurso da
descentralizacéo e de fortalecimento da gestdo democratica (OLIVEIRA, 2005).

Além disso, segundo a autora verifica-se ainda uma tensdo entre
descentralizagdo/centralizagdo como uma das bases da politica educacional dos
anos 1990. De acordo com Casassus (2001), o Estado centralizou o controle por
meio de mecanismos de avaliacédo, regulando a descentralizacdo do financiamento
da educagéo com o Fundef e do repasse de dinheiro direto para as escolas por meio
de medidas como o Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE*.

A andlise desse processo evidencia que o impulso descentralizador vem
acompanhado de um efeito centralizador no contexto da redefinicdo do papel do
Estado. Casassus (2001, p. 20) afirma que “enquanto houver mecanismos
centralizadores de controle dos sistemas educacionais, ndo é possivel implementar
uma descentralizacéo livre do paradoxo da centralizagdo”.

Segundo Oliveira (2005), o ciclo de reformas empreendidas nos sistemas
educacionais em diversos paises fez emergir um novo modo de regulacdo de
politicas educacionais amparado na descentralizagdo da execucdo e nha
centralizacdo da formulacdo e do controle sobre os resultados. A autora faz aluséo
ao numero significativo de estudos e pesquisas que tratam sobre as novas formas
de regulacdo na educacéo no contexto da reforma do Estado.

Oliveira  (2005) menciona varios estudos referentes a gestao,
correlacionando-os a problemética da regulacdo educacional, a autora destaca:

* Criado em 1995, o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) tem por finalidade prestar
assisténcia financeira, em carater suplementar, as escolas publicas da educacédo basica das redes
estaduais, municipais e do Distrito Federal e as escolas privadas de educacéo especial, mantidas por
entidades sem fins lucrativos, registradas no Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) como
beneficentes de assisténcia social, ou outras similares de atendimento direto e gratuito ao publico.



88

A gama de estudos e pesquisas nesse campo, no que se refere a
gestdo — a tensdo entre descentralizacdo e centraliza¢do; autonomia
financeira e administrativa e sistemas nhacionais de avaliacéo;
autonomia pedagoégica requerida das escolas e as prescricdes
curriculares, entre outros — pode ser considerada correlata a
problematica da regulacdo educacional. (...) nos ultimos anos o
campo de pesquisa em politica educacional tem trazido importantes
contribuicbes & compreensao do cenario em mudan¢a no que diz
respeito a uma nova regulacdo educativa, ainda que no Brasil tais
contribuicbes nédo tenham adotado diretamente o0 conceito de
regulacéo (OLIVEIRA, 2005, p. 10).

De acordo com a autora, assistimos no Brasil a consecucdo destas medidas
seguindo a tendéncia manifestada em outros paises. A referida década de 1990 se
configura como o periodo candente das reformas do Estado, inclusive no ambito
educacional, evidenciando um novo modo de intervencéo entre os entes federados.
As reformas empreendidas se respaldaram em duas grandes conferéncias que se
configuraram como marco referencial para as alteracdes na educacao.

A primeira, Conferéncia Mundial de Educacdo para Todos, ocorrida em
Jomtien, Tailandia, em 1990, por convocacdo da ONU, UNESCO, UNICEF, PNUD e
BM. Estavam presentes os paises mais populosos do mundo: Brasil, México, China,
india, Paquistdo, Bangladesh, Egito, Nigéria, Indonésia. Nela foram estabelecidos
consensos para servir de base para os Planos Decenais de Educacéo direcionados,
principalmente, para os paises menos desenvolvidos, incluidos no plano da
“Declaracao Mundial de Educacao para Todos".

A segunda, ocorrida em 1993, na india, na qual foi assinada a “Declarag&o
de Nova Delhi” revalidando os compromissos assumidos na ocasiao da Conferéncia
Mundial de Educacéo para Todos. Foram estabelecidas estratégias e diretrizes a
serem implementadas pelos paises participantes e, portanto, incorporadas ao Plano
Decenal Brasileiro de Educacao.

Desse modo, os paises deveriam se empenhar em dirimir as desigualdades
sociais por meio da educacéo, concebida como o mecanismo de mobilidade social e
distribuicdo de renda, possibilidade de acesso ao mercado de trabalho e contencdo
da pobreza. Portanto, segundo Oliveira (2006), a educacao dirigida a formacédo para
o trabalho e a educacao orientada para a gestdo e disciplina da pobreza constituem
o duplo enfoque nas reformas educacionais na América Latina na referida década de

1990. Para a autora, tais reformas se traduzem em novos modos de regulacéo das
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politicas publicas, uma vez que, impde um conjunto de medidas que sao
incorporadas a legislacéo e organizagéo do sistema de ensino brasileiro.

Nesse contexto, se destaca o Fundef, como a principal politica de
financiamento e reorganizacdo da légica da oferta e manutencdo da educacéo
bésica, tendo foco o ensino fundamental, onde a interferéncia se dara de forma mais
proficua por ser de responsabilidade concorrente tanto de Estado e municipios, ou
seja, se cria uma estrutura de cooptacdo de recursos com interferéncia direta nas
responsabilidades dos referidos entes.

Vejamos no proximo item as peculiaridades da politica de Fundos no
financiamento da educac¢do béasica publica. Primeiramente com Fundef e em seguida

COMmo seu sucessor, o Fundeb.

2.2.2 A POLITICA DE FUNDOS NO FINANCIAMENTO DA EDUCACAO
BASICA

Segundo andlise de MARTINS (2009) as propostas de constituicdo dos
fundos na é&rea educacional remontam a primeira metade do século XX, pela
importancia politica que ganhou as questbes relacionadas ao financiamento a
Educacdo, merecendo, portanto, ingressar na agenda das politicas publicas.
Segundo o autor o debate deu-se sob o impulso do movimento dos educadores
pioneiros, reunidos na Associacdo Brasileira de Educacdo, cujo objetivo de
desenvolver a educacdo levou a apresentacdo de propostas para a futura
Constituicdo de 1934. Estes preconizavam a presenca forte do Estado, vinculacéo
de recursos de impostos a educacdo e sua gestdo por meio de fundos — dois
elementos que originalmente apareciam de forma complementar, mas que foram
dissociados na redacéo da Constituicao (SENA, 2009).

Os fundos, que originalmente deveriam gerir 0s recursos vinculados,
passaram a ser constituidos por sobras orgcamentarias, perdendo, assim, sua
relevancia como mecanismo de financiamento em face de sua baixa capacidade de
acumular o montante necessario de recursos para financiar a educacédo. A
vinculagdo passou a ser, a partir dai, o grande eixo do debate acerca do

financiamento (MARTINS, 2009).
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Sobre a noc¢éao de “fundos”, de acordo com o direito financeiro, o fundo € um
conceito que remete a reunido de recursos de diferentes fontes e sua separacao
para uma destinacdo especifica ou, na expressdao de Harada (2001, p. 99), os
fundos constituem reservas de certas receitas publicas para a realizacdo de
determinados objetivos ou servi¢os de interesse publico. A concepcao basica desses
Fundos é a de se criar uma conta especifica para os recursos de determinada
funcao, dificultando o0 uso desses recursos para além dos programas e acdes da
area. Isso nao impede o desvio das verbas, mas dificulta.

Botelho (2001) entende que os fundos publicos ndo tém a natureza das
pessoas juridicas e com elas ndo se confundem, embora integrem suas metas. Para

0 autor, sao:

[...] em verdade, uma rubrica, uma conta, uma referéncia contébil,
gréfica, da separacdo feita, por determinacdo da lei, de recursos
publicos cujo destino deva ser a remuneracdo — comandada pela lei
gue o institua — de determinadas e especiais atividades ligadas ao
interesse coletivo. Em resumo, o fundo publico tem origem
constitucional e assume carater juridico de conta especial do
or¢camento publico anual, segundo previséo feita tanto no orcamento
plurianual quanto na norma (igualmente &anua) de diretrizes
orcamentarias (BOTELHO, 2001, p. 72-74).

Desse modo, os fundos tém também, se constituido em instrumento para
redistribuicdo intergovernamental de parcela da receita tributaria dentro de cada
territério estadual, baseado em critério explicito e pré-definido (como nos casos de
Fundef e Fundeb), possibilitando a manutencdo de um nivel minimo de despesas
anuais. Servem, também, como instrumento de delegacdo de competéncias, ndo so
aos entes federados, mas também a sociedade civil pela sua participacdo nos
conselhos gestores desses fundos.

Nessa perspectiva, para Davies (2006) a prépria vinculacao constitucional de
um percentual minimo de recursos como a instituida para o financiamento da
educacdo se constitui como uma espécie de fundo, uma vez que direciona um
aporte de recursos para determinada &rea, no caso, a educacdo. No entanto,
segundo o autor, sem uma regulamentacao especifica, pois a criacdo de fundos com
regulamentacao propria s6 veio a ocorrer a partir da Constituicdo de 1946 e com a
LDB de 1961.
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Davies (2006), ainda ressalta que n&do ha duvidas quanto a necessidades de
manter percentuais minimos de vinculagcdo para o financiamento da educacdo. No
entanto, para ele, ha questdes que precisariam ser mais bem analisadas no que se
refere a constituicho dos Fundos, pois estes ndo acoplam todas as fontes de

recursos dos governos e nao se baseiam, segundo o autor:

(...) nas necessidades de uma educacédo de qualidade, qualquer que
seja a definicdo dada a ela, mas sim num percentual fixo e inflexivel
dos impostos, que € tido pelas autoridades como limite maximo, e
nao minimo, como prevé a vinculacdo para a educacdo. Ora, a
referéncia para uma educacédo de qualidade para todos ndo pode ser
o percentual minimo dos impostos, mas sim no minimo este
percentual. Ndo € por acaso que a imensa maioria dos governos
alega aplicar apenas o percentual minimo, como se isso fosse
suficiente para atender as necessidades educacionais da populagéo
(DAVIES, 2006, p. 755).

Nessa direcdo, Gemaque (2004) na intencédo de compor uma definicdo sobre
esses fundos faz referencia a Lei Complementar n°® 4.320/64 que entre outras
coisas, dispbfe em seu art. 71 que se constitui como fundo “o produto de receitas
especificadas que, por lei, se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou
servigos”.

Complementando, Gemaque (2004) ainda comenta que:

[..] os fundos financeiros constituem-se em possibilidades de
promocdo e desenvolvimento de uma area deficitaria, a partir da
canalizacdo de recursos de uma ou de varias procedéncias, e,
fundamentalmente implementam determinado tipo de gestdo, ao
focalizarem a aplicacdo dos recursos sob regras especificas
(GEMAQUE, 2004, p. 33).

Assim, de certa forma, os fundos sempre estiveram presentes, como
alternativas e fontes para o financiamento da educacé&o publica no Brasil, tendo
existido uma grande quantidade deles: fundos para o ensino primario, para o0 ensino
médio, ensino superior, para o financiamento da educagédo de modo geral.

No entanto, é na década de 1990, sobre os auspicios da reforma do Estado
que temos a reintroducdo da politica de Fundos como a principal estratégia de
racionalizacdo de recursos na area da educacdo pela via da focalizacdo do

financiamento no ensino fundamental — com o Fundef.
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O Fundef e posteriormente o Fundeb sdo parte de uma politica deliberada
do governo central de redefinicdo do papel das trés esferas de governo em relacao
ao ensino fundamental e posteriormente a educagcao basica como um todo. A Unido
toma o papel coordenador do financiamento por meio dessa politica, estabelecendo
os critérios de redistribuicdo de recursos, deixando a execug¢do dos gastos a cargo
dos governos estaduais e municipais. A gestdo do ensino fundamental e da
educacdo basica, a0 menos em tese, continua a ser partilhada pelas esferas
estaduais e municipais de governos, mas 0s recursos passaram ser distribuidos de
acordo com o tamanho de suas redes de ensino (OLIVEIRA, 2005).

Para Martins (2005b) segundo o estabelecido na legislacdo que fundamenta
a educacao brasileira (C.F 88, LDB/96, PNE, Leis do Fundef e do Fundeb), os
Fundos propfe-se uma alternativa redistributiva para o financiamento educacional,
de forma a propiciar que os entes federativos com menos recursos, atinjam um
patamar minimo recursos para a educacao.

Segundo Shiroma (et. al. 2004) é a partir da Conferencia de Educacao para
Todos realizada em Jomtien que é retomada as discussdes a cerca da constituicdo
de Fundos para financiar, através de recursos especificos a educagéo. Por meio do
Plano Decenal de Educacao, elaborado naquela Conferencia, que se assumem 0s
seguintes objetivos: universalizar o ensino fundamental e erradicar o analfabetismo;
“incrementar os recursos financeiros” para a manutencao e para investimentos na
qualidade da educacdo basica; conferindo maior eficiéncia e equidade em sua
distribuicéo e aplicacéo.

Dessa forma, para Vazquez (2001) apesar da vinculacdo de receitas das
trés esferas de governo, a Constituicio de 1988 nao definiu claramente as
responsabilidades de cada uma delas pela oferta dos diversos niveis de ensino.
Dessa maneira, no caso especifico do ensino fundamental, a auséncia da definigcdo
das competéncias na Lei Maior fez com que oferta deste nivel de ensino se
desenvolvesse de forma bastante diferenciada nas 27 unidades da federacéao.

Esta auséncia na determinacdo de responsabilidades das esferas de
governo produziu algumas distor¢des na oferta do ensino fundamental. Nos Estados
da Regido Nordeste, o ensino fundamental €, predominantemente, oferecido pelos
municipios, enquanto nos Estados da Regido Sudeste as redes de ensino
fundamental sdo, na maioria, mantidas pelos governos estaduais. Este quadro

desigual de reparticdo das responsabilidades pela oferta do ensino fundamental
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gerou graves desequilibrios, pois ndo havia relacdo entre recursos destinados a
educacéo e oferta de ensino nas esferas de governo (VAZQUEZ, 2001).

Em meio a esse contexto surgem as proposi¢cdes acerca da criagdo de um
fundo e é apresentado o prototipo do Fundef, a PEC 233, como foi denominada a
proposta do Governo FHC, passou por varias discussdes e emendas, que
procuravam minimizar os efeitos danosos da implantacdo do Fundo. Dentre as
tentativas de modificacdo, encontravam-se: (i) ampliar o Fundo para a Educacéo
Basica; (ii) definir o Piso Salarial Profissional Nacional; (iii) indisponibilidade dos
recursos vinculados a rendncia fiscal; aumento de recursos para educacdo, com a
criacao de novas fontes, entre outras (MONLEVADE, 2000).

ApOs a apreciacdo realizada na Camara dos Deputados e no Senado
Federal, a aprovacédo final deu-se no dia 12 de outubro de 1996, constituindo a
Emenda Constitucional n.° 14/1996. A Emenda distribui claramente as
responsabilidades e competéncias das esferas de governo pela oferta dos niveis de
ensino. A Emenda altera o artigo 211 da Constituicdo Federal, que passa a ter a

seguinte redacao:

Art. 211 - A Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios organizarao
em regime de colaboracéo seus sistemas de ensino:

§ 1° A unido organizard o sistema federal de ensino e o dos
Territorios, financiara as instituicdes de ensino publicas federais e
exercera, em matéria educacional, funcéo redistributiva e supletiva,
de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e
padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica
e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e
na educacdo infantil.

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no
ensino fundamental e médio.

§ 4° Na organizagdo de seus sistemas de ensino, os Estados e os
Municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a
universalizacdo do ensino obrigatoério (BRASIL, 1996).

As mudancas introduzidas pela Emenda 14/96 priorizaram a oferta do ensino
fundamental obrigatorio, para tanto, foi alterado o artigo 60 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias, determinando que os Estados, Distrito Federal e
municipios destinassem a esse nivel de ensino ndo menos de 60% dos recursos

vinculados a educacéo, durante os primeiros dez anos apés a sua promulgacéao.
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Dessa forma, a Emenda Constitucional n.° 14 criou uma subvinculagao de
60% nos 25% destinados a educacdo, o que correspondia a 15% dos recursos
provenientes de impostos e transferéncias. Esses recursos deviam ser aplicados por
Estados, Distrito Federal e municipios na manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental, com o objetivo de assegurar a universalizacdo do ensino obrigatorio e
a remuneracdo® condigna do magistério da educacéo fundamental.

Antes da aprovacdo da Emenda 14/96, a constituicdo obrigava, por lei, a
aplicacdo de 50% dos recursos federais destinados ao ensino fundamental. De
acordo com as modificacbes da emenda - disposto no art. 60 ADCT § 6° - a Uniédo
passou a aplicar “na erradicagdo do analfabetismo e na manutencédo e no
desenvolvimento do ensino fundamental nunca menos de 30% dos 18% de recursos
destinados a educacao”.

Dessa forma, se redefiniu o papel do governo federal no financiamento deste
nivel de ensino. A participacdo da Unido, na retdrica, passou a se concentrar na
funcdo redistributiva e supletiva, de garantir padrdo minimo e equalizacdo da
qualidade de ensino e correcao das desigualdades regionais.

Por fim, o artigo 60 da ADCT 81° alterado pela Emenda 14/96 e
posteriormente a lei 9.424/96* determinavam que a distribuicdo dos recursos
destinados ao ensino fundamental entre Estados e seus municipios, dar-se-ia
mediante a criacdo de um fundo contabil, no ambito dos Estados e Distrito Federal: o
Fundef.

% Constituida pelo somatério de todos os pagamentos devidos (salario ou vencimento, décimo
terceiro salario, décimo terceiro salario proporcional, um terco de adicional de férias, férias vencidas,
proporcionais antecipadas, gratificacfes, horas extras, aviso prévio, gratificac6es ou retribuicdes pelo
exercicio de cargos ou funcdo de direcdo ou chefia, salario-familia, etc.). Ao profissional do
magistério, e dos encargos sociais (previdéncia e FGTS) devidos pelo empregador correspondente a
remuneracido paga com esses recursos aos profissionais do magistério em efetivo exercicio,
observada sempre a legislacao federal, estadual e municipal sobre a matéria (Manual de Orientacao
do Fundef, 2004, p. 14).

“° A lei 9.424/96 sofreu trés vetos presidenciais, sendo um deles o que excluiu as matriculas da
Educacao de Jovens e Adultos (Ensino Supletivo Fundamental) do calculo para a redistribuicdo dos
recursos do Fundef. Porém, os recursos do Fundo podiam ser utilizados no financiamento do Ensino
Supletivo, mas a lei ndo previa verbas adicionais destinadas para este fim, o que discriminou este tipo
de ensino. Como o Fundo era exclusivo para o ensino fundamental, também eram desconsideradas
as matriculas de outros niveis de ensino (infantil e médio).
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2.3 A REGULACAO NO FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA POR
MEIO DO FUNDEF E DO FUNDEB

2.3.1 O FUNDEF: caracteristicas e efeitos

A partir de 1996 buscou-se corrigir as distorcbes existentes no sistema
educacional brasileiro com a reestruturacdo e reforma do ensino fundamental
instituida por trés alteracdes na legislacéo vigente: 1) a Emenda Constitucional n.°
14, que distribuia claramente as responsabilidades e competéncias das esferas de
governo pela oferta dos niveis de ensino; 2) a Lei n.° 9.394/ 96, que alterava a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacédo (LDB); e, 3) a Lei n.° 9.424 de 1996 que estabelecia
a criacao e a forma de funcionamento do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério — o Fundef. Esse conjunto
de legislacdo deu, segundo o discurso oficial, prioridade a erradicacdo do
analfabetismo e a universalizacdo do ensino fundamental, conforme estabelecido
nos Atos das Disposi¢ées Constitucionais Transitérias*’.

O Fundef tinha um carater extremamente redistribuidor, buscando a
equalizacdo das diferencas de capacidade de financiamento da educacéo inter-
regionais. Antes do Fundo os recursos originados pela arrecadacdo de impostos
deveriam ser destinados por cada ente da federagdo no mesmo local de sua
competéncia, independente de sua necessidade. Assim, havia municipios que
tinham baixa capacidade de arrecadacdo e muitas necessidades e vice-versa. Com
a criacdo do Fundef, essa disparidade foi amenizada, pois a distribuicdo de recursos
deveria obedecer a regras relativas a quantidade de alunos matriculados na rede.
Por outro lado, a Unido tinha o papel de estabelecer e garantir um piso minimo de
investimento per capita, o que dava o carater de equalizador entre os Estados
(NEGRI, 1996).

Além das estratégias ja comentadas, de acordo com Gemaque (2004) o
Fundef surgiu para fazer jus aos objetivos estabelecidos pelo Plano Decenal de
Educacdo, que a partir dos objetivos de universalizar o Ensino Fundamental e

erradicar o analfabetismo, o Brasil deveria “incrementar os recursos financeiros para

“" A ADCT previa que, nos dez primeiros anos da promulgacdo da CF/88, o Poder Publico
desenvolveria esforcos na erradicacdo do analfabetismo e universalizacdo do ensino fundamental e
deveria aplicar ndo menos de 50% dos recursos relativos ao artigo 212 da CF/88. A emenda n° 14
previa a criacdo do Fundef, de forma que os Estados, Municipios e Distrito Federal deveriam destinar
nao menos de 60%, e a Unido ndo menos de 30%, dos recursos relativos ao art. 212da CF/88 para o
fundo.
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manutencdo e para investimentos na qualidade da educacdo bésica, conferindo
maior eficiéncia e equidade em sua distribuigéo e aplicacao”.
No Plano Decenal de Educacédo para Todos destaca-se que esse objetivo

seria alcancado mediante a adocéo das seguintes estratégias:

a) reestruturando o atual quadro de distribuicdo, entre niveis de
governo, dos recursos fiscais e dos encargos de expansdo e
desenvolvimento e de manutencdo e operacdo, para reduzir 0s
efeitos dos diferenciais de capacidade fiscal, institucional e
administrativa;

b) criando fundos e mecanismos nao convencionais de financiamento
a programas e projetos inovadores em qualidade educacional e de
equalizacdo social de oportunidades, especialmente nas grandes
concentracoes demograficas de pobreza (regibes metropolitanas,
cidades de porte médio e &reas rurais criticas);

¢) incrementando, em funcdo das prioridades definidas, os gastos
publicos acima dos niveis minimos constitucionalmente determinados
(Plano Decenal de Educacgéo Para Todos, 1993, p. 16-17).

Essas estratégias foram, de certo modo, incorporadas ao modelo de
operacionalizacdo do Fundef, que se constituiu em fundo de natureza contabil,
criado no ambito de cada Estado, instituido automaticamente no ano de 1998* e
formado com recursos préprios dos Estados, municipios e do Distrito Federal, sendo
complementado pela Unido nas situacdes em que a relagdo entre recursos
disponiveis e numero de matriculas resulte em valor inferior ao custo-aluno/ano

minimo previsto para o exercicio. Compdem o Fundef as seguintes verbas:

Lei 9.424/96 - Art. 1°. (..))
§ 1° O Fundo referido neste artigo serd composto por 15% (quinze
por cento) dos recursos:

| - da parcela do imposto sobre operag@es relativas a circulacdo de
mercadorias e sobre prestacbes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo - ICMS, devida ao
Distrito Federal, aos Estados e aos Municipios, conforme dispfe o
Art. 155, inciso Il, combinado com o art. 158, inciso IV, da
Constituicdo Federal,

8 0 Estado do Para antecipou a implementacdo do FUNDEF em julho de 1997, esta antecipacao era
facultativa segundo a lei 9.424/96.
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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; e

lll - da parcela do Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI
devida aos Estados e ao Distrito Federal, na forma do art. 159, inciso
Il, da Constituicdo Federal e da Lei Complementar n° 61, de 26 de
dezembro de 1989.

§ 2° Inclui-se na base de célculo do valor a que se refere o inciso Ido
paragrafo anterior o montante de recursos financeiros transferidos,
em moeda, pela Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios a
titulo de compensacéo financeira pela perda de receitas decorrentes
da desoneracéo das exportacdes, nos termos da Lei Complementar
n°® 87, de 13 de setembro de 1996, bem como de outras
compensac¢fes da mesma natureza que vierem a ser instituidas.

§ 3° Integra os recursos do Fundo a que se refere este artigo a
complementacdo da Unido, quando for o caso, na forma prevista no
art. 6°.

Sancionado em 1996, o Fundef foi pautado na promessa de que
revolucionaria a educacdo ao promover: justica social, equidade no gasto aluno,
descentralizacdo do ensino e reducédo das disparidades regionais no que se refere
ao gasto com educacdo basica. Destinado a financiar exclusivamente ao ensino
fundamental, instituido no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, cujo principal
objetivo era assegurar a universalizagdo do atendimento, a qualidade do ensino
fundamental e a remuneracéo condigna do seu magistério, ancorava-se na légica de
que o problema central do financiamento da educagcdo residia no seu
gerenciamento, decorrente da incompatibilidade entre o atendimento as matriculas e
a capacidade fiscal dos entes federados, ou seja, haviam municipios com
arrecadacéao insuficiente para custear as demandas do ensino fundamental, dai a
l6gica redistributiva. Consistia, portanto, num Fundo de gerenciamento e
redistribuicdo de recursos no ambito dos Estados e ndo de captagcdo de novos
recursos, pois era constituido da subvinculacédo de alguns recursos ja destinados a
educacdo (GEMAQUE, 2004).

Assim sendo, na regulamentacdo do Fundef, os seguintes critérios foram
estabelecidos para definicdo e operacionalizacdo das transferéncias devidas aos
Estados e Municipios:
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. O Fundo era de ambito Estadual, o que significa afirmar que ndo houve
inter-relacionamento e transferéncia de recursos entre governos localizados
em Estados diferentes. A redistribuicdo financeira ocorreu entre 0 governo
estadual e seus municipios, e entre os proprios municipios, localizados
dentro de cada um dos 26 Estados, de forma independente (no Distrito
Federal a movimentagdo de recursos ndo ocorria devido a existéncia de
apenas um governo);

* Os valores devidos a cada governo (estadual ou municipal) obedeciam a
proporcionalidade do nimero de alunos do ano anterior (dados do Censo
Escolar), atendidos em cada rede de ensino, tomando-se o0 universo de
alunos no ambito do respectivo Estado;

» Os créditos dos recursos eram automaticos e ocorreram com a mesma
periodicidade dos repasses dos recursos das fontes “méaes”, ou seja, a
parcela proveniente do FPM era creditada nos mesmos dias em que era
creditado o FPM, o mesmo ocorria com as parcelas provenientes do FPE,
ICMS, IPlexp e Desoneracgéo de Exportacoes;

* O valor creditado resultava do valor arrecadado, oscilando, portanto, em
funcdo do comportamento das receitas (contribuicdo dos Estados e
Municipios);

* A Complementacdo da Unido quando ocorria era creditada em parcelas
mensais, definidas por Estado, cujos valores eram previamente publicados
pelo Ministério da Fazenda,

* A Unido era obrigada no texto legal a assegurar o valor minimo nacional
por aluno/ano, quando o valor per capita nos Estados era inferior ao valor
minimo nacional;

* O valor minimo nacional por aluno/ano era fixado por ato do Presidente
da Republica e sua definicdo devia tomar como referéncia a relagdo entre a
previsao da receita total para o Fundo e o nimero de alunos do ano anterior,
acrescido de novas matriculas, deforma que o valor fixado nédo deveria ser
inferior ao valor resultante dessa relacao (Art. 6°, § 1°, da Lei n°® 9.424/96).

Na visdo de Bianchetti (1996) a politica do Fundef, enquanto estratégia de
financiamento da educacao (orientada por agentes internacionais como o Banco
Mundial e o Fundo Monetério Internacional) imprimiu uma racionalidade técnica que
resultou na diminuicdo da participacdo da Unido no que concerne ao aporte de

recursos para a educacao basica. Sob a influéncia desses agentes, os principios de
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racionalizacédo financeira e de descentralizacdo apresentavam-se como solugbes
vidveis para os intentos de reducdo de gastos na area social, e em especifico os
gastos com educacdo. A esse respeito, Bianchetti (1996, p. 103) esclarece que “a
descentralizacdo, como estratégia de eficiéncia administrativa e de reducdo de
custos, é considerada como um valor universal, baseado no principio da eficacia dos
controles das unidades menores”.

De acordo com a autora, tanto a descentralizacdo da execucédo dos recursos
qguanto racionalizacdo destes, possibilitaram a Unido diminuir sua presenca no que
se refere as co-responsabilidades com a gestdo dos sistemas educacionais no
ambito dos demais entes federados.

Para Oliveira (2005), as mudancas que ocorreram decorrentes da LDB de
1996 e nessa esteira também da criagdo do Fundef corresponderam também a
transferéncia de responsabilidades para outros agentes fora da administracéo
publica, uma vez que conclamavam a participacdo da sociedade civil na fiscalizacéo
da gestdo das politicas educacionais, 0 que permitiu a inclusdo de diversos atores
sociais que passaram a desempenhar o papel de co-responsaveis pelo
desenvolvimento do sistema educacional.

Nessa perspectiva, podemos considerar que o Fundef representou um
esforco do governo central em regular a relagdo entre as trés esferas de governo
principalmente no que se referem aos mecanismos de composicao e distribuicdo das
receitas. O fundo propiciou a regulacdo da redistribuicdo de recursos dentro dos
Estados, e entre as redes municipais por meio do critério de nimeros de alunos
matriculados no ensino fundamental.

Como exposto no Art. 5° da emenda 14/96.

§ 1° A distribuicdo de responsabilidades e recursos entre os estados
€ Sseus municipios a ser concretizada com parte dos recursos
definidos neste artigo, na forma do disposto no art. 211 da
Constituicdo Federal, e assegurada mediante a criacdo, no ambito de
cada Estado e do Distrito Federal, de um Fundo de manutencéo e
desenvolvimento do ensino fundamental e de valorizacdo do
magistério, de natureza contabil (BRASIL, 1996).

Como verificamos no paragrafo 1° acima, a emenda reformula as
responsabilidades dos entes federados condicionando-os ao atendimento do ensino

fundamental. Essa distribuicdo fez com que houvesse a crescente disponibilidade
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dos municipios em oferecer esse nivel de ensino em face do recebimento de mais
recursos. Isso se coaduna com uma regulagdo pela Unido, na perspectiva que
induziu os municipios a se responsabilizar ainda mais pelo ensino fundamental.

No entendimento de Negri (1997) por meio da sistematica de redistribuicdo
dos recursos destinados ao ensino fundamental, introduziu-se um novo debate no
financiamento da educacéo relativo ao “perde e ganha” de recursos nas esferas de
governo, apos aprovada a legislacédo do Fundef.

Com o Fundef, montante significativo de recursos dos Estados e municipios
eram destinados a composicao do fundo estadual, porém so6 recebiam 0s recursos,
aguelas esferas que possuem alunos matriculados nas redes préprias de ensino
fundamental regular.

Dessa forma, de acordo com autores como Negri (1997), Monlevade (1997),
Callegari (1997) o0s municipios que nado possuissem matriculas no ensino
fundamental eram obrigados a contribuir com os 15% de impostos vinculados ao
Fundef, mas nédo recebiam os recursos do Fundo, pois ndo possuiam rede municipal
de ensino fundamental. Assim, estes municipios perdiam recursos para 0 governo
do Estado e para outros municipios que no caso eram responsaveis pela oferta
desse nivel de ensino, ou seja, a contribuicdo desses municipios ao fundo era maior
que o valor repassado proporcional ao numero das matriculas existentes na rede
municipal de ensino fundamental.

Assim, Estados e municipios que ofereciam o ensino fundamental recebiam
dinheiro para custea-lo a partir do quantitativo de alunos que possuiam nessa etapa
de ensino. Esse mecanismo implicou na circulagdo de recursos, no ambito dos
Estados, entre as redes municipais de ensino, pois possibilitou que as receitas
migrassem dos municipios que mantinham um menor nimero de matriculas no
ensino fundamental para aqueles que possuiam a maior quantidade de alunos nesse
nivel de ensino, levando varias redes municipais a perda de receitas geradas no
ambito do proprio municipio.

Outro mecanismo regulando a relacdo entre as esferas de governo no
ambito do Fundef era a definicdo, pelo governo federal, de um minimo a ser
investido por aluno/ano. Nos Estados ou municipios em que o valor per capita era
inferior a0 minimo a ser investido, a Unido ficava encarregada de complementar a
diferenca, ou seja, o governo federal, por intermédio do Fundo Nacional de

Desenvolvimento da Educacdo — FNDE deveria assegurar a diferenga
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correspondente, mediante crédito de parcelas mensais na conta especifica do
Fundef de cada Estado.

Dessa forma, a Unido tomou para si a funcéo de redistribuir e complementar
0S recursos nos Estados com receitas menores. Sobre a complementacao da Unido,

o art. 5° da Emenda Constitucional 14/96 estabelecia que:

Art. 5°. E alterado o art. 60 do ADCT e nele s&o inseridos novos
paragrafos, passando o artigo a ter a seguinte redacao:

"Art. 60 (...)

§ 3° A Unido complementard os recursos dos Fundos a que se
refere o § 1°, sempre que, em cada Estado e no Distrito Federal, seu
valor por aluno nao alcancar o minimo definido nacionalmente.

§ 4° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
ajustardo progressivamente, em um prazo de cinco anos, suas
contribuicbes ao Fundo, de forma a garantir um valor por aluno
correspondente a um padrdo minimo de qualidade de ensino,
definido nacionalmente.

8§ 6° A Unido aplicara na erradicacdo do analfabetismo e na
manutencéo e no desenvolvimento do ensino fundamental, inclusive
na complementagcdo a que se refere o § 3° nunca menos que o
equivalente a trinta por cento dos recursos a que se refere o caput do
art. 212 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1996).

A partir disso a complementacao financeira da Unido destinada aos Estados
que nado alcangavam o valor minimo aluno/ano deveria levar em conta os resultados
do censo escolar do ano anterior a distribuicio e de estimativas das receitas
tributarias e de transferéncias destinadas a educacéao, incluindo recursos no ambito
dos governos estadual e municipal.

Podemos perceber que estéa l6gica desde o inicio esteve incompativel com a
realidade das redes de ensino uma vez que se baseava em dados anteriores e
certamente defasados em relacdo ao exercicio em que 0s recursos deveriam ser
aplicados.

Ainda a esse respeito, a redacdo do art. 6° da Lei no 9.424/96 sugere que o
decreto presidencial que determinava o valor per capita minimo teria como
parametro a média nacional (BRASIL, 1996). Constava no texto legal que esse valor

nunca seria inferior ao quociente entre as receitas previstas para o Fundef e as
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matriculas totais do ensino fundamental regular*® no ano anterior, acrescidas das
estimacdes de novas matriculas. O presidente teria que determinar um gasto
aluno/ano minimo pelo menos equivalente a esse quociente, configurando uma
politica de carater redistributivo, que supostamente, de acordo com a Lei do Fundef,
garantiria um patamar basico de qualidade no ensino fundamental oferecido no
Brasil.

Vale lembrar ainda, de acordo com Davies (1999), que importantes
alteracdes foram realizadas especialmente pela Emenda Constitucional n® 14/1996,
no que se refere a alteracdes do percentual da receita do governo federal vinculada
a educacdo. Esse percentual diminuiu de 9,0% para 5,4%, podendo-se registrar,
uma queda de 40% do montante “que deveria aplicar na erradicacdo do
analfabetismo e na manutencdo e desenvolvimento do ensino fundamental”
(DAVIES, 1999, p. 5). Com os mecanismos da lei do Fundef, o governo federal,
segundo o autor, aproveitou para se afastar ainda mais de suas obrigacdes
constitucionais, transferindo, de modo intenso, para os Estados e municipios, a
tarefa da educacdo e, como se nao bastasse, suprimindo os investimentos legais -
por meio da Desvinculacdo de Receitas da Unido DRU® - a ela destinados e tdo
necessarios a sua plena e digna efetivacao.

Para Negri (1997), € importante ressaltar que 0 gasto minimo néo
necessariamente correspondia ao valor efetivamente aplicado por aluno na
educacado publica fundamental, podendo representar um valor potencial ou minimo,
dependendo da disponibilidade de receitas em cada Estado. O valor necessario para
que as unidades federadas mais carentes atingissem o gasto anual minimo por
aluno era repassado pelo governo federal a fundo perdido (NEGRI, 1997).

De acordo com Negri (1997) o Fundef representou:

“9 A lei 9.424/96 sofreu trés vetos presidenciais, sendo um deles o que excluiu as matriculas da
Educacédo de Jovens e Adultos (Ensino Supletivo Fundamental) do calculo para a redistribuicdo do s
recursos do Fundef. Porém, os recursos do fundo podiam também ser utilizados no financiamento do
Ensino Supletivo, mas ndo havia verbas adicionais destinadas para este fim.

* A DRU foi criada em 1994 pelo governo FHC com o nome de Fundo Social de Emergéncia. Depois
passou a ter o nome de Fundo de Estabilizacéo Fiscal e, finalmente, Desvinculacdo dos Recursos da
Unido, Proposta do Ministério da Fazenda, de 4 de julho de 2004.
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(...) uma minirreforma tributéria, ao introduzir nos critérios da partilha
e de transferéncias de parte dos recursos de impostos uma variavel
educacional — o numero de alunos, equalizando o valor a ser
aplicado por aluno, no ambito da unidade da federacdo (NEGRI,
1997, p. 28).

Quanto aos recursos do Fundef, a legislacdo determinava que, ho minimo,
60% dos seus recursos deveriam ser destinados a remuneracéo dos profissionais do
magistério, enquanto a outra parcela de, no maximo, 40% deveria ser aplicada nas
despesas de manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental.

A vinculacdo de, no minimo, 60% dos recursos do fundo para a
remuneracdo do magistério em efetivo exercicio® no ensino fundamental, visava
garantir a remuneracao condigna para esta categoria, com o objetivo estratégico de
valorizar o0 magistério.

Os recursos referentes a parcela minima de 60% so6 podiam, no periodo dos
cinco anos iniciais de vigéncia do fundo, utilizados para capacitar os professores
leigos, sem qualificacdo minima. Para o treinamento e aperfeicoamento dos
docentes que ja tinham a formacdo minima exigida deveriam ser utilizados os
recursos referentes a parcela maxima de 40%. Da mesma forma que estes deveriam
ser também utilizados a partir dos critérios estabelecidos nos artigos 70 e 71 da Lei
9.394/96.

Para Gemaque, apesar dos objetivos propostos ao Fundef, podemos
considerar que ao final este se caracterizou como medida paliativa e até nociva em
relacdo aos problemas que deveria sanar, pois as disparidades no gasto-aluno entre
os Estados estavam sendo ampliadas. Apesar da expansao das matriculas e do
fluxo de recursos entre as redes de ensino estadual e municipal, as condicbes de
ensino e a valorizacdo do magistério ndo foram alteradas significativamente. Uma
das principais razfes para esse resultado foi a de que a participagdo da Unidao no
combate as desigualdades educacionais, por meio do Fundo, ndo correspondeu as
necessidades e expectativas, tanto por descumprir a lei quanto pela auséncia de

novos aportes de recursos para a educacdao (GEMAQUE, 2004).

°L E caracterizado pela existéncia de vinculo definido em contrato préprio celebrado de acordo com a
legislacdo que disciplina a matéria, atuacdo, de fato, do profissional do magistério no ensino
fundamental publico. Os afastamentos temporarios previstos na legislacao, tais como férias, licenca-
gestante ou paternidade, licenca para tratamento de salde, ndo caracterizam auséncia ao efetivo
exercicio (Manual de Orientacdo do Fundef, 2004, p. 14).
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Duarte (2005) afirma ter sido baixa a capacidade da “engenharia politica do
financiamento da educacgéo apds 1996” na reducédo das desigualdades de recursos
inter-sistemas de ensino e inter-escolares, tendo a Unido seu papel de
metarregulacdo aumentado, porém sem ampliar o investimento direto na educacao
bésica.

Para Oliveira (2000) a ideia de que a universalizagdo do ensino fundamental
nos termos previstos pela C.F/1988 havia sido obstaculizada pela ineficiéncia na
gestdo dos recursos constitucionalmente previstos para a manutencdo e o
desenvolvimento do ensino foi o entendimento que levou a proposicdo do Fundef
pelo Governo de FHC. A autora ressalta que o relatorio que visou avaliar o Fundef
no periodo compreendido entre 1997 e 2002 corroborou tal entendimento
explicitando que as regras de financiamento definidas na C.F/1988 revelaram-se
limitadas para produzir as mudancas estruturais e qualitativas necessérias ao ensino
fundamental, ja que a legislacdo ndo contemplava mecanismos reguladores que
fossem capazes de assegurar a efetiva aplicacao das verbas destinadas a educacéao
e, além disso, pela auséncia de uma definicdo clara das responsabilidades a serem
assumidas pelos estados e municipios no tocante a demanda pelos diferentes niveis

de educacéo.

2.3.2 AIMPLEMENTACAO DO FUNDEB

A criacdo do Fundef em 1996 foi, sem duvida, uma das mais importantes
mudancas ocorridas na politica de financiamento da educacdo no Brasil nas ultimas
décadas, seja por seus aspectos positivos e inovadores ou pela manutencdo de
certas praticas historicamente nocivas para o desenvolvimento das politicas
educacionais. Seu principal mérito talvez tenha sido o de proporcionar uma melhor
redistribuicdo dos recursos financeiros educacionais, mediante o critério do numero
de alunos matriculados, com o objetivo de atenuar a enorme desigualdade regional
existente no Brasil.

Vale ressaltar, também, a contribuicio do Fundef quanto ao

aperfeicoamento do processo de gerenciamento orgcamentario e financeiro no setor
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educacional, bem como ter possibilitado a maior visibilidade na aplicacdo dos
recursos recebidos a conta do Fundo.

Segundo Fernandes (2006) é correto afirmar que a criacdo do Fundef, 64
anos depois do Manifesto dos Pioneiros, foi de certa forma a distor¢cao das ideias de
Anisio Teixeira. Pois 0 conceito de uma educacéo basica, obrigatéria para todos os
brasileiros até os dezoito anos, nédo esteve presente na formulacdo do Fundef. Isso
porque, a sua implantacdo contribuiu para a ampliagcdo do atendimento apenas no
ambito do ensino fundamental, deixando, porém, a margem do processo de inclusédo
as criancas de zero a seis anos (educacao infantil) e os jovens que concluiam o
ensino fundamental e deveriam acessar ao ensino médio, em uma escala crescente
de demanda. Cabe ainda destacar a desconsideracdo do Fundef em relacdo aos
quase 50 milhdes de jovens e adultos que ndo tinham o ensino fundamental
completo e que néo foram cobertos pelo Fundef.

Com base nessa necessidade e nas lacunas deixadas pelo Fundef, apdés um
longo periodo de discussdo entre os movimentos de educacdo e varios setores
organizados da sociedade, ligados a area, a proposta de Fundo € reformulada e
apresentada, em 1999, pelo Ndcleo de Educacado, Cultura, Desporto, Ciéncia e
Tecnologia da Bancada do PT, a Camara dos Deputados por meio da PEC n°
112/99, que cria o Fundeb (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéao
Basica Publica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao). Entretanto, essa
proposta ndo chegou a ser discutida durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso.

Assim, s6 em meados de agosto de 2004, com o Partido dos Trabalhos no
governo, o Ministério da Educacédo (MEC) colocou em debate uma minuta de PEC
que tratava da criacdo de um novo Fundo - o Fundeb, tendo como principios
norteadores: 0 acesso universal e gratuito a educacgéo publica béasica, em todos os
niveis, na faixa etaria de 0 a 17 anos; a valorizacdo dos profissionais da educacéao; e
a reducdo das desigualdades com garantia de investimento per capita que
assegurasse a qualidade no ensino. Ao longo dos debates, no decorrer de 2003 e
2004, houve muitas pressfes contrarias a unicidade do Fundo, devido aos
problemas de custeio das modalidades e tipos de ensino. Todavia, a proposta de
Fundo Unico acabou prevalecendo e o Fundeb legalmente comecou a ganhar forma.

Em junho de 2005, com um atraso de dois anos e meio, 0 governo, por meio

do MEC, encaminhou ao Congresso Nacional a proposta de Emenda Constitucional
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para a criagdo do Fundeb (PEC 415/05). Aprovada sua admissibilidade pela
Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania no dia 29 de setembro daquele
ano, passou a tramitar na Comissédo Especial de Educacéo, tendo a deputada lara
Bernardi (PT-SP) como relatora.

Pela proposta, a partir de 2006 e até 2019, a educacdo béasica — que
abrange a educacdo infantil, ensino fundamental e médio, bem como suas
modalidades — passaria a ter um fundo de financiamento proprio com vigéncia de 14
anos. A creche que corresponde uma parte da educacdo infantil e abrange as
criangas de 0 a 3 anos, inicialmente ndo estava incluida na proposta o que causou
uma grande mobilizagdo da sociedade civil, ocasionando o surgimento do
movimento “Fundeb para valer”. Este movimento reivindicava, entre outras coisas, a
inclusdo das creches na proposta orcamentaria do Fundeb, foram varias as
manifestagdes e pressbes desse e de outros movimentos quando das discussoes e
emendas a proposta do Fundo que a creche acabou sendo incorporada a proposta
de emenda constitucional.

Assim, em 20 de Dezembro de 2006 foi promulgada, pelo Presidente da
Republica (na época, Lula), a Emenda Constitucional de n° 53, que dispde sobre o
Fundeb, o qual, além desta emenda, passou a ser regulamentado na base legal
apresentada a seguir: (i) Medida Provis6ria de n° 339, de 28/12/2006, que
regulamenta o art. 60 do Ato das Disposi¢coes Constitucionais Transitorias e da
outras providéncias sobre o Fundeb; (ii) Lei n°® 11.494 de 20/06/2007, que
regulamenta o Fundeb; (ii) Resolugdo n° 1 de 15/02/2007 que trata das
ponderagcbes aplichveis a distribuicdo dos recursos; (iv) Decreto n° 6.091, de
24/04/2007, que trata dos parametros anuais de Operacionalizacdo do Fundeb; (v)
Portaria n°® 48, de 31/01/2007 que estabelece os procedimentos contabeis para
registro dos recursos destinados ao fundo; (vi) Portaria Normativa n° 4, de
27/02/2007 que especifica as ponderacdes aplicaveis a distribuicdo proporcional dos
recursos advindos do fundo.

O Fundeb — Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo Basica
e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo — é um fundo de natureza contabil
(sem 6rgdo administrativo gestor) e “de ambito estadual” (isto €, que néo pertence a
administracdo da esfera estadual e ndo pode sofrer retencéo).

Em linhas gerais, o Fundeb pode ser definido como um sistema de

redistribuicdo de impostos que garante investimento minimo por aluno nos Estados e
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Municipios. O Fundeb segue o mesmo critério de distribuicdo de recursos do Fundef,
qual seja, o numero de alunos matriculados em cada rede com educacdo basica
presencial, de acordo com os dados do Censo Escolar mais atualizado, realizado
anualmente pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira — INEP.

De acordo com o manual de orientacdo do Fundeb (2009), este € um fundo
especial:

- Na administracdo publica, FUNDO ESPECIAL “é o produto de receitas
especificadas que por lei vinculam-se a realizagcdo de determinados objetivos ou
servigos, facultada a adogdo de normas peculiares de aplicacdo”. E como esta
descrito na Lei 4.320/64, que estabelece normas gerais de direito financeiro para a
elaboracdo e o controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal.

- € uma “caixa especial” em separado do “caixa geral”, uma conta titulada na
contabilidade governamental, cujo titulo a identifica para fins administrativos
dirigidos; com identidade administrativa, mas destituido de personalidade juridica.
Na administracdo publica, fundo € também um “caixa especial” que mantém e
movimenta recursos financeiros em separado do “caixa geral’; excecéo feita ao
principio de “unidade de caixa”, ou “caixa Unico”, que orienta a gestdo do dinheiro
publico.

Desse modo, o Fundeb, em vigor desde o inicio de 2007, traz como objetivo
dar continuidade aos pontos positivos do Fundef, aperfeicoando-os e ampliando o
seu alcance. Além disso, deve tentar preencher as lacunas deixadas pelo antigo
fundo, como a pratica do baixo valor minimo por aluno/ano, a pequena contribuicéo
da Unido no montante do Fundo, a competicédo por aluno entre os entes federados, a
ineficiéncia dos conselhos de acompanhamento e controle social e, talvez o ponto
mais negativo do Fundef: a ndo cobertura da educacéo infantil e do ensino médio,
gue causou a baixo investimento e desenvolvimento dessas etapas de ensino.

A legislacao federal ndo impde a obrigatoriedade de criacdo do Fundeb em
ambito municipal, ou seja, ndo ha necessidade do Municipio criar uma lei especifica
instituindo o Fundeb. O art. 1° da MP 339/06 j& institui o Fundo em cada Estado e
Municipio. Grosso modo, o Fundeb, para cada ente federado, é representado pela
conta especifica (aberta no Banco do Brasil) onde sdo creditados/movimentados os

recursos. A retencgdo, reparticao e distribuicdo dos recursos se processam de forma



108

automatica, por meio de mecanismos de padrdo Unico de operacionalizacdo. O
Fundeb é implantado automaticamente e seus recursos devem ser geridos pela

Secretaria ou 6rgao equivalente de educacédo (BRASIL, 2007).

- Da abrangéncia do Fundo

O Fundeb atenderd ndo s6 o Ensino Fundamental (6/7 a 14 anos), como
também a Educacéo Infantil (0 a 5/6 anos), o Ensino Médio (15 a 17 anos) e a
Educacdo de Jovens e Adultos, esta destinada aqueles que ainda nao tém
escolarizagdo. A inclusdo no Fundeb destes niveis e modalidades de ensino que
estavam a margem do processo de distribuicdo de recursos do Fundef certamente
ird impulsionar o aumento do niumero de matriculas nestas etapas. Isso exigira dos
Estados e, principalmente, dos Municipios todo um planejamento da sua estrutura
fisica e de pessoal (docente e técnico) a fim de que se tornem capazes de ofertar
um ensino a estes novos alunos. Se constitui, novamente, na regulagéo por parte da
Unido sobre a responsabilizacdo dos demais entes com a educacdo basica,
redefinindo as futuras prioridades destes.

O aumento da cobertura é uma das alteracbes mais significativas do
Fundeb, pois pode representar uma espécie de resgate, ao menos legalmente, da
concepcao de educacdo basica no Brasil. Ao privilegiar o atendimento ao ensino
fundamental em detrimento dos demais, o Fundef aprofundou uma situagcéo
perversa de segregacdo entre niveis e modalidades de ensino acirrando a
competicao entre eles por recursos financeiros.

A legislacdo educacional brasileira, inclusive, contribui para essa segregacao
ao definir o ensino fundamental como obrigatério e gratuito; o médio, como
progressivamente obrigatorio; e a educacao infantil, apenas como direito da crianca
e da familia. Vale ressaltar, como mencionado anteriormente, que a inclusdo das
creches no Fundeb é fruto legitimo da pressdo exercida pela sociedade sobre os
parlamentares, uma vez que havia a possibilidade desse segmento ficar de fora da
cobertura do Fundo, o que é fundamentalmente impossivel pensar a educacdo

bésica sem o devido financiamento a educacéo infantil.
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- A vigéncia do Fundeb

Outro aspecto favoravel do novo Fundo em relacdo ao Fundef diz respeito a
elevacdo do prazo de vigéncia de dez para quatorze anos (o Fundeb ira vigorar até
31 de dezembro de 2020). Para Fernandes (2006) o pouco tempo de vida util do
Fundef (para a quantidade e complexidade dos objetivos que este se propunha
alcancar) concebido para durar por apenas dez anos, dificultou para os gestores a
busca por politicas de longo prazo para a solu¢cdo dos problemas educacionais.
Afinal de contas, os Municipios (principalmente) se acostumaram a receber recursos
gue deixariam de vir e, talvez, ndo estivessem preparados e/ou planejados para
enfrentar tal interrupcéo. A maioria dos municipios brasileiros ampliou a sua rede de
atendimento ao ensino fundamental e, de repente, ndo mais receberiam os recursos
que garantiriam a manutengcdo destas novas incumbéncias devido a expiracdo do
Fundo.

Segundo destaca Fernandes (2006) o Fundef, em sua esséncia, nao trouxe
dinheiro novo para a educacdo. Entretanto, pelo fato da maioria dos Municipios
brasileiros, notadamente os mais pobres, receberem deste Fundo um montante
maior que o valor de sua contribuicdo, houve uma relacdo de “ganho” desses
municipios para com o Fundef. Com o final do prazo do Fundef em 31 de dezembro
de 2006 essa politica de redistribuicdo de recursos na qual “quem tem mais repassa
para quem tem menos” certamente faria falta a esses municipios, caso o Fundo néo

tivesse continuidade no ano seguinte.

- A composigao financeira dos recursos

O Fundeb é composto, na quase totalidade, por recursos dos proprios
Estados, Distrito Federal e das transferéncias aos Municipios, sendo constituido (a
partir do 3° ano de implementacéo) de 20% das seguintes fontes de receita: Fundo
de Participacdo dos Estados — FPE; Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM;
Imposto sobre Circulagédo de Mercadorias e Servicos — ICMS (incluindo os recursos
relativos & desoneracdo de exportacdes, de que trata a Lei Complementar n°® 87/96);
Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportacdes — IPlexp;

Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacdes de quaisquer bens ou direitos -
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ITCMD; Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA; Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR; Receitas da divida ativa e de juros e
multas, incidentes sobre as fontes acima relacionadas.

Vale ressaltar que o FPE, FPM, ICMS, IPlexp, além dos recursos da Lei
Complementar 87/96, ja faziam parte da cesta de impostos do Fundef. Com o
Fundeb s&o acrescidos a esse montante os recursos referentes ao ITCMD, IPVA e
ITR. E importante lembrar, ainda, que enquanto no Fundef o percentual de sub-
vinculacéo era de 15%, no Fundeb este percentual passa a ser de 20%. Na proposta
original de criagdo do Fundeb, o MEC indicava o percentual de 25%. Apoés
entendimentos do MEC com o CONSED e a UNDIME, chegou-se ao patamar de
20%, que parece razoavel, uma vez que da uma margem para que, no caso dos
Estados, haja, fora do Fundo, recursos para as instituicdes de ensino superior, além
de proporcionar, também, alguma flexibilidade aos Municipios (FERNANDES, 2006).

Ainda no que se refere a cesta de recursos do Fundeb é necessério destacar
que o Fundo deixou de fora os recursos proprios dos municipios. Para esse ente é
positivo o fato dos seus impostos proprios (IPTU, ISS, ITIV) ndo fazerem parte da
composicao das fontes de recursos do novo Fundo. Esta posi¢ao permite uma maior
flexibilidade para este ente federado, e € mais coerente com 0 respeito a sua
autonomia, além de evitar demandas judiciais. Entretanto, a ndo utilizacdo da sua
receita prépria no Fundeb ndo desobriga o Municipio a aplicar, no minimo, 25%
desses tributos para a manutencéo e o desenvolvimento do ensino. Ficou de fora do
novo fundo também o Imposto de Renda Retido na Fonte, tanto o que € arrecadado
pelo Estado quanto pelo Municipio.

O fato é que os municipios foram justamente resguardados de arcarem com
a composicado financeira do Fundeb, medida que encerra a perda de recursos
préprios entre as redes de ensino municipais.

Ainda assim, € oportuno destacarmos que com o Fundeb as
responsabilidades dos municipios foram ampliadas, uma vez que estes sao
responsaveis pela educacao infantil e o ensino fundamental. A pesar dos Estados
serem responsaveis concorrentemente com os municipios pelo ensino fundamental
e responsaveis pelo ensino médio, as redes estaduais se concentram
predominantemente na oferta do ensino medio, ou seja, ndo respondem pelo ensino
fundamental de forma igualitaria ou proporcional as responsabilidades dos

Municipios.
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Dessa forma, uma saida para que os Municipios pudessem desempenhar
suas responsabilidades com a educacédo, de forma no minimo satisfatoria, seria o
aumento do percentual da complementacdo da Unido, tendo em vista que o0s
municipios sdo os entes com menor arrecadacao tributaria, no entanto, com mais
responsabilidades/demandas educacionais e sociais, visto que sao onde as politicas
se realizam/materializam.

Vejamos de forma mais didatica a partir do Quadro 05 como ficou a
composicao percentual dos tributos que formam a cesta do Fundeb, visualizando a
forma gradual e progressiva que se deu a captacdo das dotacdes até atingir os
percentuais fixos de subvinculagdo em 2009 e de complementacao (da Unido) para

a educacéo basica a partir de 2010.

QUADRO 05: FONTE E COMPOSICAO PERCENTUAL DOS RECURS OS DO FUNDEB

Comtribuicéo a formacéo do Fundo
UF Origem dos Recursos 2010 a
2007 2008 2009
2020
FPE, FPM, ICMS, Desoneragao 0 0 0 0
Estados, | Exp. (Lei 87/96 e IPlexp 16,66% | 18,33% | 20% 20%
DFe  I'TcMD, IPVA, ITRm (e receitas
Municipios | correspondentes a dlylda ativa, juros 6.66% | 13,33% 20% 20%
e multas relacionadas aos
respectivos impostos).

Fonte: Fundeb. Manual de Orientacao. Brasilia, Ministério da Educacéao, p. 8, 2009.

Observamos, pelos dados apresentados no Quadro 05, que somente a
partir do terceiro ano de vigéncia do Fundo (2009) os percentuais de subvinculagao
atingiram os 20% dos tributos.

Percebemos que desse aspecto reside o fato de que a incorporagcdo das
matriculas também ter sido gradual para as etapas e modalidades que ndo eram
contempladas pelo Fundef (EJA; Ed. Infantil; Ensino Médio), como de verificamos no

Quadro 06 a seguir:
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QUADRO 06 — COBERTURA DAS MATRICULAS DA EDUCAGCAO BASICA NO
FUNDEB (em %).

2007 2008 2009 - 2020
Matriculas do Matriculas do Matriculas da
Ensino Fundamental (100%) + 1/3| Ensino Fundamental (100%) + s
. . Educacao Béasica (100%)
das demais 2/3 das demais

Fonte : Emenda Constitucional n® 53/2006 e Lei n°® 11.494/2007.

Como observamos a partir das informagdes no Quadro 06, as matriculas
sdo cobertas pelo Fundeb de forma total s6 a partir do terceiro ano de vigéncia do
Fundo — em 2009. Apenas as matriculas do ensino fundamental, definido como
obrigatorio pela Constituicdo de 88 e pela LDB/96, sdo computadas integralmente e
recebem desde o primeiro ano 0s recursos proporcionais a totalidade das mesmas.
Como se visualiza, sdo computadas somente 1/3 e 2/3 das matriculas das demais
etapas e modalidades sdo computadas respectivamente nos dois primeiros anos de
implementacdo do Fundeb, 2007 e 2008. Deste modo, € possivel que as redes de
ensino, principalmente as municipais tenham tido dificuldades nesses anos para dar
conta das matriculas que ficaram de fora da cobertura do Fundo.

Além dos recursos ja explicitados no Quadro 05, integra ainda as financas
do Fundeb a complementacao da Unido aos Estados em que a receita originalmente
gerada nao é suficiente para a garantia de um valor por aluno/ano igual ou superior
ao valor minimo nacional definido. Podemos depreender que, sdo beneficiados os
Estados que contam com reduzida capacidade de arrecadacdo e, portanto, de
investimento em educacdo, e que possuem um elevado contingente de alunos
matriculados em suas redes, situacdo em que se torna imprescindivel a participacao
da Unido para a manutencéo das referidas redes.

A contribuicdo minima e apenas eventual da Unido via complementacéo, em
relacdo ao Fundef sempre foi muito criticada pela literatura e por setores da
sociedade ligados a area da educacdo. No ultimo ano de vigéncia do Fundef, por
exemplo, apenas dois Estados receberam a complementacdao da Unido, sendo que
esta representou cerca de um por cento do montante total do Fundo. O Fundeb tenta
corrigir esta distorcdo definindo valores fixos de recursos federais a serem
transferidos para Estados e Municipios, a titulo de complementacéo.

Assim, como visualizamos no Quadro 06, os valores estipulados foram:
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QUADRO 07 - COMPLEMENTAGCAO DA UNIAO AO FUNDEB

Percentuais Progressivos de Complementacéo
2007 2,0 bilhdes de reais
2008 3,0 bilhdes de reais
2009 4,5 bilhdes de reais
2010 10% do valor total do Fundo

Fonte: Emenda Constitucional 153/2006 e Lei n° 11.494/2006

Os dados no Quadro 07 nos mostram que a exemplo das matriculas (exceto
do ensino fundamental) e do montante das dota¢des para o Fundeb a incorporacéo
gradual também foi garantida para complementacdo da Unido que somente a partir
do 4° ano de vigéncia do Fundo (2010) participou com o montante correspondente a
10% do total disponibilizado pelos Estados e municipios, como definido pela E.C n°
53/2006 em seu Art. 2°:

VI - até 10% (dez por cento) da complementacdo da Unido prevista
poderd ser distribuida para os Fundos por meio de programas
direcionados para a melhoria da qualidade da educacéo, na forma da
lei (BRASIL, 2006).

A emenda 53/2006 que criou 0o Fundeb ao estabelecer que os 10% de
complementacdo da Unido podem ser distribuidos via programas, permite a
possibilidade de se computar os valores ja praticados ou direcionados pela Unido
aos Estados e municipios o que se caracteriza em uma proficua estratégia para frear
0 repasse de novos recursos por parte da Unido para os fundos estaduais.

Como j& mencionamos, a complementacdo da Unido ocorrerd onde e
quando o valor médio ponderado por aluno ndo alcancar o minimo definido
nacionalmente, fixado de forma que a complementacdo ndo ultrapasse os valores
definidos previamente, 10% de participacdo. Os caélculos e valores da
complementacdo da Unido serdo apurados pela comissao intergovernamental de
financiamento para a Educacdo Basica de qualidade. Vejamos que a
complementacao do ente federado mais abastado de recursos — Unido — nao parte
de uma ldgica universalista, como quer se passar a ideia, uma vez que, ndo se
detém prioritariamente em colaborar para que os recursos dos Fundos estaduais
sejam suficientes para cobrir o gasto aluno/aluno fixado, mas alicer¢a-se na ressalva

de néo ultrapassar a meta dos 10% estabelecidos.
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E necessario destacar alguns dispositivos sobre a complementacdo da
Uniao, referentes ao Art. 4°, da Lei 11.424/07, vejam:

§ 1° O valor anual minimo por aluno definido nacionalmente
constitui-se em valor de referéncia relativos aos anos iniciais do
ensino fundamental urbano e sera determinado contabilmente em
funcdo da complementacdo da Unido

§ 2°- O valor anual minimo por aluno definido nacionalmente,
considerando-se a complementacdo da Unido apds a deducgédo da
parcela do que trata o Art. 7° desta Lei, relativa a programas
direcionados a melhoria da qualidade da educacéo béasica (BRASIL,
2007).

Esses dois paragrafos se apresentam como parametros e limitadores no
alcance da almejada qualidade do ensino, qual seja: o de vincular o valor minimo por
aluno a complementacdo da Unido e ainda: apos deduzir parcela dos recursos
direcionados ao financiamento de programas voltados para a melhoria da qualidade
do ensino. Desta forma, o valor minimo por aluno/ano também dependera da
quantidade e valores de programas do MEC. Assim, destaca Gemaque (2010), além
de termos o limite de complementacéo da Unido a 10% do total do Fundo, esse valor
ndo pode exceder os 30% dos 18% destinados & manutencéo e desenvolvimento da
Educacao Basica.

Este foi um dos pontos discutiveis na Lei do Fundeb, pois ao invés de
ampliar o percentual de recursos vinculados e acabar com a Desvinculagéo de
Receitas da Unido (DRU) referente a educacédo, a Lei prevé valores fixos para a
contribuicdo da Unido ao Fundo, independente das necessidades apresentadas.
Parece vantajoso, porque aumentou progressivamente a contribuicdo da Unido de
cerca de R$ 2 bilhdes em 2007 para R$ 4,5 bilhdes em 2009. No entanto, baseando-
nos nas analises de Gemaque (2010) revela-se em um mecanismo que limita a
complementacdo a um valor que mesmo sendo percentual poderia, no caso da
necessidade dos Estados mais pobres, ser maior a fim de objetivamente possibilitar
a equalizacdo dos gastos com a educacao basica entre os Estado.

Para Martins (2006), o valor fixo descola-se de qualquer compromisso de
esforco proporcional no contexto do pacto federativo. Uma vez que se os Estados
lograrem obter crescimento econdmico ou melhoria de arrecadacao, fixado o valor
sem referéncia na média nacional ou com base apenas em percentual fixo, seu

prémio, a exemplo do que ocorreu no Estado da Bahia em 2005, serd a excluséo do
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rol de Estados a receberem a complementacdo. Em outras palavras, se a receita
liquida de impostos crescer nos Estados, em ritmo maior que o da Unido (que faz
crescer sua arrecadacao via contribuicdes sociais e concede isencdes de impostos),
pode ocorrer a situagcdo em que, a cada ano, teremos menos Estados a receber a
complementacao da Uni&o.

Vejamos que nem sempre as medidas reguladoras e indutores dos objetivos
estratégicos da Unido estédo explicitamente colocados ou fazem parte da norma legal
das politicas, mas séo operados a partir dos mecanismos definidos por estas que
possibilitam manobras econémicas a fim de propiciar a Unido a livre manipulacéo da
sua participacdo, nesse caso especifico, na complementacgéo financeira a educacéo

basica.

- A distribuicdo dos recursos

De acordo com o Art. 2° da Emenda 53/2006 os recursos do Fundeb devem

ser distribuidos a partir do seguinte critério:

IV - os recursos recebidos a conta dos Fundos [...] serdo aplicados
pelos Estados e Municipios exclusivamente nos respectivos ambitos
de atuacdo prioritaria, conforme estabelecido nos 88§ 2° e 3° do Art.
211 da Constituicdo Federal (BRASIL, 2006).

Serdo computados os alunos matriculados nos respectivos ambitos de
atuacao prioritaria (art. 211 da Constituicdo Federal). Ou seja, os Municipios
receberdo os recursos do Fundeb com base no numero de alunos da educacao
infantil e do ensino fundamental matriculados em sua rede de ensino, 0 mesmo
acontecendo com o Estado em relacdo aos seus alunos do ensino fundamental e
meédio. Assim, as matriculas estaduais de educacao infantil, bem como as matriculas
municipais de ensino médio ndo serdo contadas para efeito de distribuicdo dos
recursos do Fundeb. Da mesma forma, a aplicagcdo desses recursos, pelos gestores
estaduais e municipais, deve ser direcionada levando-se em consideracdo a
responsabilidade constitucional que delimita a atuacédo dos Estados e Municipios em
relacdo a educacgédo basica (MARTINS, 2006).
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Na Figura 01 verificamos a forma como se opera a captacdo e a posterior
distribuicdo dos recursos no ambito do Fundeb

FIGURA 01 - ESQUEMA DE CAPTACAO E DE DISTRIBUICAO DOS
RECURSOS DO FUNDEB

Governo do Estado Municipios
ICMS; FPE; IPI/Exportacéo; ICMS; FPM; IPI/Exportacéo;
LC n.° 87/96; IPVA; ITCMD LC n.° 87/96; IPVA; ITR
Recursos Recursos

U Iy

Fundeb de ambito Estadual: Capta e distribui recursos entre Estado e
Municipios, a distribuicdo € processada proporcionalmente as respectivas
matriculas na educacéo basica.

Recursos Recebidos Recursos Recebidos

Educacdo Basica Estadual Educacao Basica Municipal

Fonte: Manual de Orientacdes do Fundeb (2009, p. 29).

No ambito de cada Estado, os recursos que o Fundeb distribui ao Governo
do Estado e a cada um dos seus Municipios constituem, no ambito de cada um
desses entes federados (Estado e Municipios, caso a caso), um Fundeb
individualizado de cada qual. Com base nos Fundebs, assim individualizados, em
ambito estadual, € que se fara a gestdo da aplicacdo dos recursos, recebidos
individualmente, na manutencdo e desenvolvimento da educacdo basica publica a
cargo de cada um deles.

Segundo Gemaque (2010) em relatérios de pesquisa sobre a implementacao
do Fundeb no Estado do Pard® ressalta que essa divisdo teoricamente pode
ocasionar o desinteresse de Estados e municipios em manterem niveis que nao
sejam de sua competéncia prioritaria uma vez que ndo receberao recursos por meio

do Fundeb para custear essas matriculas.

5 Pesquisa intitulada “Acompanhamento e Avaliacdo do Processo de Implantagdo do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacao — Fundeb — no Estado do Para”, foi desenvolvida entre os anos de 2007-2010 pelo GEFIN
e coordenada pela Profa. Dra. Rosana Gemaque. Visou acompanhar o processo de implantacéo do
Fundeb no Estado do Parad avaliando suas tendéncias e comparando-as com os resultados do
Fundef, em relacdo: ao gasto-aluno/ano; a dindmica das matriculas da educacao basica; ao controle
social dos recursos; e a politica de valorizacdo do magistério.
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- As ponderagdes para o calculo do valor aluno/ano

Um conceito central para a equidade da educacao basica no Brasil é o de
valor minimo. Um sistema de financiamento pode adotar um valor minimo regional
(que nao parece ser o mais equitativo, uma vez que congela desigualdades) ou
nacional. O valor minimo pode ser como ocorreu no Fundef, & margem da Lei,
arbitrado ano a ano, segundo aquilo que a equipe econdmica considerava
disponibilidade de caixa, ou obedecer a alguns parametros (MARTINS, 2006).

Enquanto expressdo de medida relacionada a recursos financeiros
disponibilizados para o ensino publico, o valor aluno/ano corresponde ao resultado
da divisdo de um determinado montante de recursos pelo numero de alunos
atendidos ou a atender, no tempo de um ano letivo, observadas no calculo as regras
e as limitacOes pertinentes.

A lei do Fundeb, sobre o valor aluno/ano estabelece que:

Art. 32. O valor por aluno do ensino fundamental, no Fundo de cada
Estado e do Distrito Federal, ndo poderé ser inferior ao efetivamente
praticado em 2006, no ambito do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério — FUNDEF, estabelecido pela Emenda Constitucional n.°
14, de 12 de setembro de 1996.

§ 1° Caso o valor por aluno do ensino fundamental, no Fundo de
cada Estado e do Distrito Federal, no ambito do Fundeb, resulte
inferior ao valor por aluno do ensino fundamental, no Fundo de cada
Estado e do Distrito Federal, no ambito do Fundef, adotar-se-a este
ultimo exclusivamente para a distribuicdo dos recursos do ensino
fundamental, mantendo-se as demais ponderacfes para as restantes
etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da
educacao bésica, na forma do regulamento.

§ 2° O valor por aluno do ensino fundamental a que se refere o caput
deste artigo ter& como parametro aquele efetivamente praticado em
2006, que sera corrigido, anualmente, com base no Indice Nacional
de Precos ao Consumidor — INPC, apurado pela Fundacao Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE ou indice equivalente
gue Ihe venha a suceder, no periodo de 12 (doze) meses encerrados
em junho do ano imediatamente anterior (BRASIL, 2007).

Em se tratando do Fundeb, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal,
valores aluno/ano definitivos s6 podem ser conhecidos ao final do exercicio, com 0s

dados finais da arrecadacgéo efetiva dos impostos e transferéncias de impostos que
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constituem esse Fundo; sobre cujo montante incide o percentual da vinculagcdo ao
mesmo Fundo.

Para colocacdo de Martins (2006), a arbitrariedade na definicdo do calculo
do valor minimo por aluno tende a ser no minimo reduzida no ambito do Fundeb.
Isto por conta da criagdo da junta de Acompanhamento dos Fundos no ambito do
MEC, de carater deliberativo, composta por representantes do Ministério, CONSED>*
e UNDIME® com a funcdo dentre outras coisas: especificar anualmente as
ponderacdes aplicaveis entre as diferentes etapas, modalidades e tipos de
estabelecimentos de ensino da educacéo basica.

Para orientar o trabalho da Junta, a Medida Provisodria estabeleceu como
referéncia o fator 1 (um), que corresponde ao valor aplicado por Estados e
Municipios, em 2006, para as séries iniciais do ensino fundamental (12 a 4?), e fixou
como referéncias para a distribuicdo entre as outras etapas e modalidades o
intervalo entre 0,7 (menor) e 1,3 (maior). Como o fator 1 (um) é o custo aluno das
séries iniciais, isso quer dizer que os demais oscilardo 30% para cima ou para baixo
(MARTINS, 2006).

Dessa forma, essa diferenciacdo se constitui em aspecto importante para o
tema em estudo, pois a regulamentacédo do Fundeb trazer anualmente uma tabela
com diferentes fatores de ponderacdo que geram o valor a ser aplicado em cada
etapa e modalidade da educacao basica. Nesse sentido, o Art. 10 da Lei do Fundeb

determina que:

§ 2° A ponderagdo entre demais etapas, modalidades e tipos de
estabelecimento serd resultado da multiplicacdo do fator de
referéncia por um fator especifico fixado entre 0,70 (setenta
centésimos) e 1,30 (um inteiro e trinta centésimos), observando-se,
em qualquer hipotese, o limite previsto no Art. 11 desta Lei (BRASIL,
2007).

Percebemos nesse excerto da norma mais um importante mecanismo que
regula o limite de gasto entre os niveis e modalidades de ensino, ao fixar os valores
minimo e maximo entre (0,70 e 1,30). Isso também se revela no fato de estabelecer
no Art. 11 da lei 11.494/07 o limite para o0 gasto com a educacdo de jovens e

adultos, vejamos:

°3 CONSED - Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de Educacao.
> UNDIME - Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacao.
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Art. 11. A apropriagdo dos recursos em funcdo das matriculas na
modalidade de educacdo de jovens e adultos, nos termos da alinea
“c” do inciso lll do caput do art. 60 do Ato das Disposicbes
Constitucionais Transitdrias — ADCT, observara, em cada Estado e
no Distrito Federal, percentual de até 15% (quinze por cento) dos
recursos do Fundo respectivo (BRASIL, 2007).

Essas disposicfes impedem que seja atribuido valores maiores para o
gasto, no ambito do Fundeb, com os niveis mais deficitarios que poderiam ser
priorizados pelos governos dependendo das suas politicas e objetivos em relacdo a
area educacional.

Com o Fundeb o cobmputo das matriculas da educacéo basica se da de
forma diferenciada. O ensino fundamental teve, desde o inicio, cobertura integral
pela totalidade das matriculas verificadas no Censo Escolar no ano anterior. As
demais modalidades receberam os recursos de forma gradativa e progressiva, na
seguinte proporcdo de matriculas apuradas no Censo educacional precedente ao
ano de exercicio: 25% no primeiro ano; 50% no segundo ano; 75% no terceiro ano e
100% no quarto ano de vigéncia do Fundo. Isso é estabelecido por meio do Art. 4°
da Lei 11.494/07:

Art. 4° § 1° O valor anual minimo por aluno definido nacionalmente
constitui-se em valor de referéncia relativo aos anos iniciais do
ensino fundamental urbano e serd determinado contabilmente em
funcdo da complementacdo da Unido (BRASIL, 2007).

Com esse mecanismo, nota-se que a Unido continua definindo como
prioridade o ensino fundamental, que continua sendo o principal foco de
investimento, uma vez que 0s outros niveis de ensino levaram praticamente quatro
anos para receber o montante de recursos referente a totalidade de suas respectivas
matriculas, acreditamos que, devido a essa “peculiaridade”, o Fundeb ja nasceu
estabelecendo um déficit de recursos para as outras etapas da educacao béasica de
aproximadamente 150% (em 2010) em relacdo ao ensino fundamental, ou seja, ao
final do Fundeb o ensino fundamental tera tido bem mais recursos do que 0s outros
niveis, dando continuidade a mesma estratégia focalizante dos recursos em um
anico nivel, caracterizando um quadro bem parecido como que se praticou com o
Fundef. Isso reforca ainda mais a necessidade da participacdo da Unido por meio da
complementacao financeira para se alcancar um custo aluno minimo compativel

com os desafios da educacdo basica e para diminuir as desigualdades sociais do
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sistema educacional brasileiro, no entanto, novamente se verifica 0 mesmo

movimento de contencgéo de gastos, presente na concepgéo do extinto Fundef.

Valor aluno/ano minimo local

Segundo consta no préprio manual de implementacdo do Fundeb (2009) o
valor aluno/ano minimo nacional constitui-se em valor de referéncia relativo as séries
iniciais do ensino fundamental urbano e ndo podera ser inferior aquele fixado
nacionalmente no ultimo ano do Fundef. Sera determinado contabilmente em funcao
da complementacdo de recursos a qual a Unido estd obrigada, dela podendo ser
deduzida parcela limitada a 10% (dez por cento) do seu montante, que podera ser
distribuida para os Fundos por meio de programas direcionados a melhoria da
qualidade da educacéao basica, conforme disposto em regulamento especifico.

Os procedimentos a serem observados para a distribuicdo da parcela da
complementacdo da Unido da qual resultar4 definido, nacionalmente, o valor
aluno/ano minimo nacional sdo os indicados em nota explicativa anexa a Lei n.°
11.494, de 2007:

- Ordenacéo decrescente dos valores anuais por aluno, obtidos nos
Fundos de cada Estado e do Distrito Federal;

- Complementacdo do ultimo Fundo até que seu valor anual por
aluno se iguale ao valor anual por aluno do Fundo imediatamente
superior;

- Uma vez equalizados os valores anuais por aluno dos Fundos,
conforme operacdo 2, a complementacdo que seu valor anual por
aluno se iguale ao valor anual por aluno do Fundo imediatamente
superior;

- As operacdes 2 e 3 serdo repetidas tantas vezes quantas forem
necessarias, até que a complementacdo da Unido tenha sido
integralmente distribuida, de forma que o valor anual minimo por
aluno resulte definido nacionalmente em funcdo dessa
complementacdo (BRASIL, 2007).

Com este dispositivo a Unido complementa os recursos estaduais, a partir
de uma logica decrescente, ou seja, a ajuda financeira inicia-se pelo Estado que
ficou mais distante de alcancar os valores aluno/ano sequencialmente até atingir os

10% de participagdo. E possivel que, eventualmente, dependendo da pouca
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arrecadacdo dos Estados e municipios seja necessaria a maior participacdo da
Unido que, no entanto, sera sempre limitada aos 10%.
A seguir no Quadro 08 o0s valores das ponderacbes do Fundeb

correspondentes aos anos de 2007 a 2010.

QUADRO 08 — PONDERACOES PARA A DIVISAO DOS RECURSOS DO FUNDEB
(2007-2010).

ETAPAS, MODALIDADES, Fatores de Ponderacéo
ESTABELECIMENTOS DE ENSINO. 2007 2008 2009 2010
Creche 0,80 - - -

Creche Integral - 1,10 1,10 1,0

i3 Educacéo Creche Parcial - 0,80 0,80 0,8

‘© Infantil Pré-escola - 0,95 0,95 1,0

% Pré-escola Integral - 0,80 0,80 0,8

= Pré-escola Parcial 0,90 - - -

) § Anos Iniciais Urbano *° - 1,15 1,20 1,25
§ D Ensino Anos Iniciais no Campo 1,05 1,05 1,05 1,05
g 9 | Fundamental Anos Finais Urbano 1,10 1,10 1,10 1,10
a s Anos Finais no Campo 1,15 1,15 1,15 1,15
n = Tempo integral 1,25 1,25 1,25 1,25
£ 2 Urbano 1,20 1,20 1,20 1,20
8 w Ensino No Campo 1,25 1,25 1,25 1,25
w -z Médio Integral 1,30 1,30 1,30 1,30
_8 Educ. Profissional 1,30 1,30 1,30 1,30

ol Educagdio Especial 1,20 1,20 1,20 1,20

LIUJ) Indigena e quilombola 1,20 1,20 1,20 1,20
Avaliagdo no processo 0,70 0,70 0,80 0,80

EJA 5 issi

ocwiopsion | o0 | o | 100 | 100

Creche integral - 0,95 0,95 1,10

Creche parcial - 0,80 0,80 0,80

ESC_OIaS 56 Pré-escola integral - 1,15 1,20 1,25
Conveniadas Pré-escola parcial - 0,90 1,00 1,00
Ed. Especial - 1,20 1,20 1,20

Fonte: (2007) Resolucdo n° 1, de 15/02/2007; (2008) Portaria/MEC n° 41, de 27/12/2007; (2009)
Portaria /IMEC n° 932, de 30/07/2008; (2010) Portaria/MEC n° 777, de 10/08/2010.

Os valores observados no Quadro 08 estabelecem o peso que cada etapa e
modalidade de ensino tém na engenharia contabil do Fundo, esses valores séao
responsaveis por gerarem a totalidade de recursos financeiros que sera recebida por
cada ente federado de acordo com as suas responsabilidades sobre a educacéo
bésica.

%5 valor de referéncia.

*°A Lei n° 11.494/2007, por meio do disposto no artigo 8°, passou a admitir, para efeito da distribuicdo
dos recursos do Fundeb, o cdmputo das matriculas efetivadas na creche, na pré-escola (até 2010) e
na educacéo especial em instituicdes comunitarias, confessionais ou filantrépicas sem fins lucrativos
e conveniadas com o poder publico.
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Alguns dos fatores fixados, entretanto, tém sido fortemente criticados por
nao corresponderem ao custo-aluno real de determinadas etapas e modalidades de
ensino, conforme demonstram alguns estudos de custo (VERHINE, 2006; PINTO;
CARRERA, 2007).

Esses estudos indicam que a educacao infantil, por exemplo, tem custo-
aluno superior ao dos ensinos fundamental e médio. Contudo, o fator de 0,80 para a
creche (parcial) significa que o valor por aluno/ano para esse segmento € 20% e
33,3%, respectivamente, inferior aos valores por aluno/ano fixados para as séries
iniciais do ensino fundamental e para o ensino médio urbanos.

O valor anual minimo nacional, por aluno, para as séries inicias do ensino
fundamental urbano (valor de referéncia) ficou definido em R$ 1.415, 97 para o
exercicio de 2010. Desse modo, os valores para a creche parcial e 0 ensino médio
urbano foram fixados em R$ 1.132,78 e R$ 1.699,17, respectivamente.

Gemaque (2010) observa que isso a exemplo do Fundef — mesmo néao
possuindo 0s mesmos mecanismos — revela a prioridade e a escolha mais rentavel a
ser feita pelas redes de ensino na oferta e manutencdo da educacao basica, esse
mecanismo faz com que se dé prioridade a modalidade ou etapa que renda mais
recursos.

Observamos ainda, que durante os anos de implementacdo gradativa do
Fundo, pouquissimo se alterou os coeficientes na perspectiva de eleva-los, ainda
segundo Gemaque (2010) a rede que pode ser mais beneficiada quando da
distribuicdo dos recursos é a estadual, pois o valor do ensino médio urbano sob sua
responsabilidade é o que possui um dos maiores pesos, com excecao das
modalidades que tém em numeros reais menor quantidade de matriculas. Desta
forma, as redes estaduais teriam proporcionalmente mais recursos.

Corroboramos com as consideragbes de Gemaque (2010), e na viséo
Martins (2006) é possivel destacar que os Estados ganharam a “queda de braco”
que vinha sendo travada com os Municipios desde o inicio das discussdes para a
definicdo dos coeficientes de distribuicdo dos recursos do Fundeb. Isso porque o
ensino médio — responsabilidade dos Estados — obteve um coeficiente maior que a
educacao infantil — atribuicdo dos Municipios.

Como relata o autor, os governadores pressionaram durante todo o tempo o
governo federal para que este fixasse critérios mais favoraveis aos Estados na

divisdo do dinheiro do Fundo, que sera repartido com as prefeituras. A alegagédo dos
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governadores para tal posicdo era de que os Estados “perdiam” recursos com o
fundo anterior, ja que o dinheiro era repassado conforme o numero de matriculas; e
a maioria dos alunos do ensino fundamental da rede publica estuda em escolas
municipais (MARTINS, 2006).

Quanto a aplicacdo dos recursos do Fundo, manteve-se o valor de 60% a
ser destinado a remuneracgdo dos profissionais da educacdo, nomenclatura que traz
significativas mudancas, pois engloba todos os profissionais ligados diretamente a
atividades de ensino, englobando varias categorias de profissionais que foram
deixadas de fora no Fundef, os 40% restante serdo empregados em manutencéo e
desenvolvimento da educacao basica de modo geral.

Para Davies (2008) a partir do tom critico contundente, o Fundeb esta longe
de se configurar como uma solucdo para os males do Fundef pelas seguintes

razoes:

a) tras poucos recursos novos para o sistema educacional como um
todo; b) estabelece um padrdo de qualidade vago e contraditorio; c)
define uma complementacdo federal muito pequena; d) favorece
creches, pré-escolas e instituicbes de educacao especial privadas; €)
0s 60% né&o garantem a valorizagdo dos profissionais do magistério
(DAVIES, 2008, p. 52)

Segundo este autor, a complementacdo da Unido se configura como o
“anico recurso novo para o sistema educacional em geral e mesmo assim, nao sera
tdo significativo assim e quando houver complementacédo uns governos ganharéao e
outros perderdo na mesma proporcao” (DAVIES, 2008, p. 38).

De acordo com Oliveira (2000) as emendas a constituicdo que alteraram a
politica de financiamento da educacdo basica e que tem efeito essencialmente
transitorio, pois possuiam e possuem tempo de vigéncia, ressaltam o carater
paliativo com que vem sendo tratado o financiamento na area da educacao, segundo
a autora, essas emendas formalizam importante veio das reformas educacionais
implementadas na educacdo basica pelos governos de FHC e Lula, instituindo a
politica de fundos ndo s6 como recurso de distribuicdo e controle dos gastos
educacionais, mas como recurso de regulacdo da acdo federativa dos entes
subnacionais em relacdo as politicas educacionais.

Pinto (2007, p. 890), também revela preocupacdo quanto ao Fundeb, pois

ressalta que ha um retrocesso da atual politica de financiamento com relacédo a que
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vigorou até 2006 com o Fundef. O autor afirma que o novo Fundo ndo apresenta,
mesmo que em perspectiva, a ideia de que seu calculo de custo-aluno tomasse
como referéncia a nogcdo de uma educacdo de qualidade. Se no caso do Fundef o
calculo de um custo-qualidade deveria ser tomado como base a partir de 2001, o
que nado ocorreu, nem essa disposi¢cdo em texto esta presente na regulamentacao
do Fundeb.

Segundo Oliveira (2000), a intencdo do Poder Executivo ao criar o Fundef
como novo mecanismo de financiamento da educacdo era uma clara intencéo
focalizadora. Desta feita, elegeu-se o ensino fundamental como prioridade o objetivo
era reunir e distribuir recursos de maneira a atender aquele nivel de ensino
considerado prioritario e ainda insuficientemente atendido do ponto de visto do seu
acesso.

Nessa légica, como j& mencionado, os outros niveis da educacdo béasica
deixaram de ser prioridade em favor da oferta e da universalizagdo das oito séries
de escolarizacdo a que nem todos da faixa etaria a ela correspondente tinham
acesso (OLIVEIRA, 2000).

O ponto de partida para a alocagdo de recursos, ou seja, para se basear
quanto seria destinado a cada aluno em seu processo de escolarizagdo nessa
etapa, por ano, era um calculo que considerava 0s recursos ja existentes. Em
diferente, o Fundeb amplia os niveis de ensino a serem atendidos, a0 menos
legalmente, compromete a Unido com recursos para o financiamento da educacéo,
estabelece coeficientes de diferenciagdo para a destinacdo de recursos entre o0s
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. No entanto, segundo Pinto (2007) a preocupacdo com a qualidade da
educacgdo, embora anunciada por seus formuladores, continua submetida a légica,
ao jogo e a razdo contabil criada com o Fundef.

Saviani (2007) alerta que o Fundeb representa ganho em gestdo e néo
financeiro para a educacéo basica, pois aumenta em apenas 36,3% o0 montante de
recursos financeiros enquanto cresce em 56,6% o0 quantitativo de estudantes
atendidos. Assim, néo tera forca para alterar o status quo vigente.

Dessa forma, as politicas expressas na regulacdo normativa da Uniéo
valorizam o caminho da inducdo das administracbes subnacionais e locais,

constrangendo-as a adeséao a regras do jogo centralmente definidas e centralmente
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instrumentadas pelo planejamento estratégico, pela “medida-avaliagdo-informacéo”
e pela “assisténcia técnica” (FREITAS, 2008).

A concentracdo do poder decisério, regulador e disciplinador no ambito da
Unido apoia-se no discurso legitimador sobre gestdo participativa e mobilizacao
social. Ainda segundo Freitas (2008), a regulacdo normativa pela Unido, ampliada,
fragiliza a autonomia dos entes federativos e reforca a intervencao reguladora
centralizada. Em lugar de promover competéncias técnico-burocraticas nos espacos
subnacionais, a tendéncia € concentra-las nas estruturas da Unido, tendo as novas
tecnologias da comunicagcdo como recursos essenciais de regulagéo.

Podemos verificar que o financiamento da educacédo basica, principalmente
a partir da década de 1990, foi objeto da regulacdo normativa da Unido. Essa
producdo normativa centralizada, bem como a descentralizada e os reajustamentos
gue geram expressam a materialidade do Estado-regulador brasileiro na area da
educacgdo. Os possiveis impactos dessa regulagédo especificamente no que se refere
aos Fundos do ensino fundamental e da educacao basica (Fundef e Fundeb) pode
ter propiciado a “invencdo” bem como a “transgressao” normativa na area da
educacdo por meio dos mecanismos que reorientaram as responsabilidades dos
entes federados no que se refere a captacédo, distribuicdo e aplicacdo dos recursos
financeiros no ambito destes Fundos.

Estes possiveis impactos, bem como, 0os mecanismos com que a Unido
materializa a regulacdo no financiamento da educacdo por meio do Fundef e do

Fundeb serdo tratados no capitulo seguinte.
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CAPITULO III

MEDIDAS DE REGULACAO DA UNIAO SOBRE O FINANCIAMENTO DA
EDUCACAO BASICA NO CONTEXTO DO FUNDEF E DO FUNDEB

Este capitulo tem como funcdo principal discutir a partir dos dados
estatisticos - financeiros e educacionais - a regulacdo da oferta e manutencédo da
educacdo basica, primeiramente no ambito do Fundef e em seguida a partir da
implementagéo do Fundeb.

A intencdo € demonstrar, que as caracteristicas especificas de cada Fundo
em seu tempo e a partir dos seus marcos regulatorios possibilitaram mudancas na
dindmica das matriculas e dos recursos financeiros da educacgéo basica, na direcédo
de regular, encaminhar, direcionar - a partir de objetivos estratégicos — a
participacdo e responsabilidade de Estados e municipios sobre as etapas e
modalidades desse nivel de ensino, possibilitando em dltima instancia que a Uniao,
mesmo com a elevacdo dos percentuais de complementacdo, nem sempre reais, se
esquive de maior responsabilidade e participagdo no montante de recursos
necessarios para a oferta da educacgéo béasica balizada pelo principio da qualidade e

nao da possibilidade quase sempre subjetiva.

31 A UNIAO E A REGULAMENTACAO DA POLITICA DE
FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA

A politica de Fundos como formula de financiamento da educacao basica no
Brasil, tem especialmente a partir da implementacdo do Fundef em 1996 inserido um
conjunto de regulamentacdes que possibilitaram a Unido formas de direcionar, gerir
do ponto de vista ideoldgico e estratégico a organizacdo, oferta e manutencédo da
educagdo basica no ambito dos Estados e municipios. Essa regulacdo, nao
obstante, tem produzido, grosso modo, a precarizacdo da politica de financiamento

do ensino basico ao ndo estabelecer metas concretas para o enfrentamento das
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guestdes relacionadas ao acesso, qualidade e condigcbes de permanéncia dos
milhares de alunos nesse nivel de ensino.

E possivel depreender do que vimos ao longo deste trabalho que, a politica
de Fundos tem se constituido basica e tdo somente em uma férmula contabil que,
ndo caminha na direcdo de estabelecer condicGes e praticas concretas para que
Estados e municipios, com o auxilio cada vez mais necessario da Unido, tenham as
suas capacidades de investimento adequadas, de acordo com as demandas e
caracteristicas proprias de suas redes de ensino.

As discussbes estabelecidas, principalmente no Capitulo Il deste trabalho,
nos possibilitam considerar que a Unido esteve, com o Fundef, e manteve-se, com o
Fundeb, distante do compromisso com o maior investimento na educacgao basica. A
regulacédo efetivada por esse ente no ambito e ou por meio desses Fundos, como
vimos destacando e pontuando paulatinamente em varias passagens deste texto,
tem causado a redefinicAo das prioridades e das responsabilidades da prépria
Unido, dos Estados e dos municipios quanto suas responsabilidades com a
educacao basica.

Segundo a analise dos estudos de Krawczyk (2005), Oliveira (2005) e
Duarte (2005) vem ocorrendo desde o Fundef e na mesma légica o Fundeb, uma
dindmica de centralidade e desconcentracdo de responsabilidades das politicas
educacionais, com destaque para o papel coordenador e regulador do Estado em
nivel federal/Unido sobre os demais entes (Estados e municipios).

De acordo com Vasquez (2011, p. 1202) essa “regulacéo federal foi
constituida por mecanismos diferenciados, com o intuito de gerar os incentivos
corretos para a adesao dos governos estaduais e municipais”. I1sso é perceptivel no
caso da criacdo e implementacdo do Fundef em que Estados e municipios foram
seduzidos pelas promessas de maior repasse de recursos para custear suas
despesas na area educacional.

Para Oliveira (2009) as politicas publicas para a educacdo séo reguladas
desde a transferéncia dos servicos educacionais até a regulamentacdo de seu
financiamento e, constituem-se em medidas politicas e administrativas de
uniformizagdo dos sistemas de ensino, uma vez que, levadas em conta as
diferencas, as particularidades, caracteristicas e problemas individuas dos Estados,
regides e municipios o0 investimento em educacdo necessitaria ser infinitamente

maior do que se pratica atualmente.
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Essas medidas de acordo com Oliveira (2005):

Surgem como supostas solucdes técnicas e politicas para a
resolucdo de problemas de ineficiéncia administrativa dos sistemas
escolares ou da busca por racionalizacdo dos recursos existentes
para a ampliacdo do atendimento, vindo ainda acompanhadas da
ideia de transparéncia (prestacdo de contas e demonstracdo de
resultados) e de participacdo local (OLIVEIRA, 2005, p. 9).

Para Krawczyk (2005) a regulacdo tem o proposito de manter a
governabilidade necesséaria para o desenvolvimento do sistema e refere-se a um
ordenamento normativo, historicamente legitimado, que intercede as relacdes entre
Estado e sociedade. Pressupde, desta forma, uma concep¢do de organizagao
social, politica e econbmica, a partir da qual se definem responsabilidades e
competéncias do Estado, do Mercado e da Sociedade (KRAWCZYK, 2005).

Sobre a regulacdo na educacéao, de acordo com Barroso (2005):

[...] assistimos hoje a uma transformacao profunda no modo como é
entendida e posta em pratica a regulacdo das politicas educativas,
no contexto de uma alteracdo mais ampla relacionada com a propria
concepcdo, reforma e reestruturacdo do Estado e da sua
administracédo (BARROSO, 2005, p. 735).

Ainda sobre as concepcdes de Barroso (2005), a propagacdo do termo
regulacdo no ambito educacional tem exercido o papel de legitimar outro estatuto a
intervencdo do Estado na conducédo das politicas publicas. O “novo” papel regulador
do Estado contrasta as praticas burocraticas tradicionais com as novas propostas de
modernizacdo da administracdo publica, a assertiva do autor é claramente
identificada no processo de reforma do aparelho do Estado no Brasil.

Na percepcédo de Oliveira (2005) na verdade o que vem ocorrendo € a
retirada do papel executor do Estado e a transferéncia para a sociedade da
responsabilidade pela gestdo executora dos servicos. Isso é percebido na
focalizacdo da escola como nucleo da gestdo e do planejamento, na ampliagdo dos
exames nacionais de avaliacdo que, sobretudo, servem para definir a alocacao de
recursos, assim como na criacdo de Fundos para financiar a educacéo basica.

A analise aqui desenvolvida centra-se na década de 1990, quando foi
deflagrada a Reforma do Estado brasileiro que imprimiu um carater descentralizante

e gerencialista a administracao publica - em cuja égide se deu a implantacdo do
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Fundef. Nao obstante, a constru¢do do Fundeb, embora tenha se dado em diferente
momento politico, também tem sua acdo condicionada pelas injun¢des politico-
administrativas da Reforma do Estado deflagrada em 1995 (ajuste e
responsabilidade fiscal, descentralizacdo da execucdo com centralizacdo das
decisdes estratégicas, participacdo contida da esfera da Unido no esforgo federativo
de financiamento da educacao béasica publica).

O conjunto de legislacbes que vém compondo a regulamentacéo da politica
de Fundos é fundamental a regulacdo do sistema educacional brasileiro no que se
refere as politicas, aos programas, as acbes e, sobretudo, ao financiamento das
diferentes etapas da educacéo basica. Desse modo, a acdo reguladora do Estado
seja, na instancia federal, estadual ou municipal é precipua para a gestdo e
adequacao dos mecanismos de financiamento das politicas publicas. Ocorre que,
essa regulacédo tem dotado ao legislador, no que se refere & educacao, esquivar-se
de maiores comprometimentos, transferindo aos demais entes responsabilidades
incompativeis com suas capacidades financeiras.

Essa arbitrariedade € destacada por Bremaeker (2010):

Para distribuir os recursos de forma diferenciada segundo a
complexidade e a localizagdo (urbana e rural) das diferentes
modalidades de ensino, foi introduzido com o Fundeb, um conjunto
de coeficientes, cuja definicho se deu de forma arbitrdria e
“acordada” unicamente por representantes do Ministério da
Educacédo (BREMAEKER, 2010, p. 17).

Mesmo que a comissao intergovernamental do Fundeb, responsavel pela
definicdo das ponderagcdes ano a ano tenha a atuacdo coadunada em uma
perspectiva de qualificacdo dos indicadores educacionais por meio do
estabelecimento de valores mais condizentes com as necessidades das diferentes,
etapas, escolas e modalidades da educacao basica. A atuacdo nasce engessada do
ponto de vista que parte de um referencial distante das reais indigéncias dos
Estados e municipios.

Convém observar na sistematica de financiamento da educacéo basica
entram, proporcionalmente, mais alunos do que verbas, minando o efeito positivo da
ampliacéo dos recursos do Fundeb propalado pelo governo federal (DAVIES, 2008;
SAVIANI, 2008).

Na analise de Davies (2008) no decorrer da vigéncia do FUNDERB:
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[...] o impacto positivo do acréscimo, a partir do terceiro ano, de 5%
(de 15% para 20%) dos impostos do FUNDEF (ICMS, FPE, FPM, IPI
— Exportacdo e LC 87/96), que sdo os mais vultosos, e de 20% de
impostos novos (IPVA, ITCMD e ITR), que ndo representam volumes
proporcionalmente significativos em termos nacionais, sera bastante
reduzido ou mesmo anulado pela inclusdo das matriculas de
educacdo infantil, EJA e ensino médio (DAVIES, 2008, p. 43-44).

Unico recurso verdadeiramente “novo” do Fundeb, a complementacédo da
Unido permanece destinada apenas as unidades da federacdo onde o valor por
aluno/ano nado alcancar o minimo definido nacionalmente e, certamente, continuara
a atingir somente os Estados mais pobres do Brasil, notadamente do Norte e
Nordeste, tal qual ocorreu na vigéncia do Fundef.

Apesar do avanco representado pelo FUNDEB ao “constitucionalizar” a
complementacdo da Unido, a contribuicdo financeira do governo federal, além de
muito aquém da sua participacdo na receita tributaria nacional, ainda ndo é
suficiente para a garantia da universalizacdo de uma educacéo de qualidade em
todo o pais (CAMARGO; PINTO; GUIMARAES, 2008; DAVIES, 2008). N&o se pode
esquecer, também, que os recursos da Unido aplicados no novo Fundo destinam-se
a toda a educacdo basica, ndo apenas ao ensino fundamental, como ocorria no
Fundef, sendo, portanto, menos significativo o patamar minimo de 10% dos recursos
totais do Fundo.

O processo regulatério operado na area do financiamento da educacéo
basica por meio dos Fundos (Fundef e Fundeb) tem conferido uma dindmica minima
de investimento publico em educacgdo, a logica da regulagcdo tem invertido o
significado do conceito de minimo e maximo a ser investido com a manutencao e
desenvolvimento do ensino no pais. A propria concepcdo dos Fundos ja nasce
atrelada a ideia de “reserva” minima de recursos, que tem impedido a elevacao dos
valores e o maior comprometimento do Estado com o desenvolvimento qualitativo da

educacédo basica.
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3.2 AS FINANCAS DA UNIAO E OS GASTOS COM EDUCACAO NO
PERIODO DE 1996 A 2010

Antes de adentrarmos nos gastos com a educacao efetivados pela Unido,
vejamos a dinamica do Produto Interno Bruto (PIB) registrada no periodo em
analise. Assim percebemos que a capacidade financeira da Unido a cada ano foi
potencializada. Os dados da Tabela 01 nos evidenciam que no periodo de 14 anos
(1996-2010) a evolucao percentual do PIB foi de 28,3%, com destaque para o ano
de 2009 em que a elevacgao chegou ao patamar de 37,6%, e para 2003 que registrou

0 pior ano para a composicao do PIB com queda equivalente a 7,9%.

TABELA 1 — BRASIL: EVOLUCAO DO PIB E PIB PER CAPITA (1996-2010).

ANO PIB N° indice Per Capita Ne indice
Brasil 1996=100 Brasil (mil) 1996=100
1996 2.773.431.079 100 17.191 100
1997 2.826.526.095 101,9 17.258 100,4
1998 2.735.589.080 98,6 16.454 95,3
1999 2.922.786.242 105,4 17.319 105,3
2000 2.695.194.924 97,2 16.509 95,3
2001 2.706.155.678 97,6 16.482 99,8
2002 2.782.648.383 100,3 16.454 99,8
2003 2.554.508.800 92,1 16.881 102,6
2004 2.684.192.432 96,8 16.642 98,6
2005 2.640.666.577 95,2 17.363 104,3
2006 2.879.407.856 103,8 19.844 114,3
2007 3.372.476.489 121,6 19.066 96,1
2008 3.578.987.908 126,6 19.844 104,1
2009 3.763.758.356 137,6 19.586 98,7
2010 3.750.467.234 128,3 20.868 106,5

Fonte: IBGE — Valores corrigidos a precos de janeiro/2010 (INPC-IBGE)

Quando nos detemos sobre o PIB per capita - que é a divisdo do PIB pelo
quantitativo da populacdo do pais - verificamos que as oscilag6es foram maiores e
que o movimento de evolucdo ao final da série foi sensivelmente alterado
alcancando em 2010 os 6,5%, ainda assim foi o maior da série. Destaque para 0s
anos de 1998 e 2000 que registraram igualmente o menor valor do PIB per capita
com percentual equivalente a 4,7% inferior valor do ano base.

Mesmo com a elevacéo de 28,3% do PIB, que nos parece pouca diante da
grandeza e das riquezas produzidas pelo pais, para um periodo de 14 anos, ela é
significativa do ponto de vista que o0 movimento foi crescente, salvo a excecao de

alguns anos, isso demonstra a elevacdo da capacidade de investimento do pais em
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areas deficitarias e que deveriam lograr dos governos certa prioridade, como é o
caso da educacéo.

No entanto, ao analisarmos as informacdes, nos graficos a seguir, veremos
gue essa capacidade de investimento ndo representou proporcionalmente ganhos
crescentes para a area educacional. Principalmente no que se refere a participacéo
da Unido nessa responsabilidade.

A Unido é o ente que detém a maior parcela do montante da carga tributaria
do pais e realiza por meio das transferéncias constitucionais e outros expedientes,
como outras transferéncias de carater voluntario, a distribuicdo desses recursos para
os Estados e municipios a partir da arrecadacao propria de cada um.

No Grafico 01 a titulo de informacdo subsididria para a margem das
analises que se seguirdo, vejamos como fica a divisdo da carga tributaria bruta apos

as transferéncias constitucionais devidas aos Estados e municipios.

GRAFICO 01 - Distribuicdo da carga tributaria no Bra  sil -
apos as tranferencias constitucionais (2001-2005)
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Fonte: Receita Federal (2006) Valores corrigidos a prec¢os de janeiro/2010 (INPC-
IBGE).

A partir das informacgfes do Grafico 01 observamos que mesmo apos as
transferéncias constitucionais os municipios ficam com a menor parcela resultante
do cébmputo da carga tributaria, vemos que 0s percentuais no periodo de 2001 a
2005 oscilam sensivelmente na casa dos 16%. Os Estados por sua vez registraram
a reducdo de cerca de 5% do que lhes compete do “bolo” tributario, registrando no
periodo a média percentual de 21,23%.

Como vemos, a Unido dispde de mais da metade de tudo que é arrecadado
por meio dos tributos, variando sua “fatia” da arrecadacéo tributaria na média de
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57,39%, isso evidencia que é o0 ente que detém a maior capacidade financeira e que
teria maiores condigGes de arcar com mais responsabilidades no que se refere a
manutencdo das politicas educacionais por meio dos seus mecanismos de
financiamento, como o Fundef e o Fundeb.

No entanto, como veremos a seguir a Unido no que se refere ao gasto com
educacédo publica de modo geral, no periodo de implementacdo desses Fundos teve
progressivamente reduzida a sua participacao financeira nessa area.

Mesmo tendo em mente que as obrigacbes constitucionais da Unido
referem-se prioritariamente sobre a manutencdo e expansdo da rede de ensino
superior, o governo federal também é responsavel pela ajuda financeira a Estados e
municipios para a oferta de qualidade da educacéo basica.

Deste modo, vejamos na sequéncia primeiramente o0 gasto total com
educacdo efetivado pelo governo federal para em seguida analisarmos o0 gasto
desse ente especificamente com a educacao basica.

Os gastos federais em educacédo (incluindo educacdo béasica e superior)
entre 1996 e 2010 foram marcados por dois momentos bastante distintos. O primeiro
referente ao periodo 1996/1998, no qual as despesas em educacao passaram de R$
32,2 bilhdes em 1996 para R$ 45,1 bilhdes em 1999, registrando, assim, o
crescimento de 40,%, destacamos que o pico de 45,1 bilhdes em 1998 coincide com
a implementacao do Fundef em nivel nacional, no mesmo ano.

O Grafico 02 apresenta os referidos valores, e nos permite verificar que a

partir de 1999 o gasto da Unido com a educacéo foi progressivamente reduzido.
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GRAFICO 02 - Gasto total do Governo Federal em
Educacao (1996-2010) em Bilhdes.
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Fonte: Ministério da Fazenda - Valores corrigidos a precos de janeiro/2010 (INPC-IBGE)

O segundo momento marcante corresponde ao periodo 1999/2004, foi
caracterizado pelo significativo declinio nas despesas em educacdo, as quais
passaram de R$ 43,7 bilhbes em 1999 para R$ 20,6 bilhdes em 2004, resultando em
queda de 54,3%. Vejamos ainda que o valor de 1998 significa 0 maior gasto com a
educacao até o final da série. Aléem disso, ndo obstante a recuperagcao ocorrida entre
2009 e 2010, que pode ser consequéncia de maior volume de recursos destinado a
expansao do ensino superior por meio de programas como Programa Universidade
para Todos (PROUNI®, Programa de Apoio ao Plano de Reestruturacdo e
Expansdo das Universidades Federais (REUNI)*°, Fundo de Financiamento ao
Estudante do Ensino Superior (FIES)® etc, a despesa em educacdo efetivada pelo
governo federal ndo alcancou o patamar registrado no final dos anos 1990.
Observamos que no periodo total da série a reducédo foi de cerca de 18,6%,
corroborando a ideia de que a Unido conseguiu reduzir sua participacédo financeira

mesmo com 0 aumento progressivo do PIB.

> Valores atualizados pelo INPC/IBGE a precos de dezembro de 2010

*® Lancado em 2004 pelo Governo Federal, tem como finalidade a concesséo de bolsas de estudos
integrais e parciais a estudantes de cursos de graduacdo e de cursos sequenciais de formacao
especifica, em instituicdes privadas de educacao superior.

> Lancado em 2003 pelo Governo Federal, tem como principal objetivo ampliar o acesso e a
permanéncia na educagdo superior, por meio da expansao fisica, académica e pedagodgica das
Universidades Federais.

% programa de financiamento estudantil criado pelo Governo Federal em 1999 passou a funcionar
em 2010. Por meio do programa os estudantes de instituicdes de ensino superior privadas tém a
oportunidade de financiar o curso superior em até 100% do seu valor.
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A seguir, apresentamos o Grafico 03 que nos evidencia a relacao percentual
entre o gasto em educacao efetivado pela Unido e o PIB, ou seja, a representacéo
do percentual do PIB empregado para custeio das despesas com educacao.

A primeira vista jA& podemos perceber que o movimento dos valores €
relativamente parecido com a dinamica dos gastos da Unido com a educacéao,
registrado no Grafico 02. Vejamos que em 1998 e 1999 também se situam os
maiores valores de gasto com educacgdo proporcional ao PIB. O aumento de 1996 a
1998/1999 chega ao percentual de 33,3%.

GRAFICO 03 - Despesa do Governo Federal em
Educacdo % do PIB (1996-2010)
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Fonte: Ministério da Fazenda - Valores corrigidos a precos de janeiro/2010 (INPC-
IBGE)

Apds o periodo inicial de crescimento, a queda é significativa e abarca a
percentagem de 43,8% em 2000, mantendo-se abaixo de 1% do PIB até o ano de
2009. Destacamos ainda, que a menor baixa se situa no primeiro ano de
implementacdo do Fundeb (2007), em que as matriculas ndo foram computadas em
sua totalidade. E valido observar que os referidos percentuais referem-se
unicamente ao gasto da Unido com a educacdo e nao representam o percentual
total de investimento do pais em educacdo, que segundo estimativas do governo
gira em torno de (4,5 a 5,0%) do PIB, para tanto seria necessario o cOmputo dos
gastos das trés esferas de governo, federal, estadual e municipal com a educagéo.

Quando verificamos o ano de inicio e o final da série, a diferenca chega a

atingir os 13,3% de queda no valor gasto pela Unido com a educacdo. Podemos
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visualizar também que os anos finais da série 2009/2010 registram, a exemplo dos
valores contidos no Gréfico 02 , 0 mesmo movimento de elevagéo.

O Grafico 04 , que consta os valores percentuais da despesa da Unido com
a educacgdo basica relacionados com o montante do PIB, vemos que as oscilacdes
se mantém sempre na casa dos 0,10 a 0,13% do PIB, com destaque para o ano de

1998 que registra 0 maior valor da série (0,15%).

GRAFICO 04 - Despesa do Governo Federal em
Educacdo Basica - % do PIB (1996-2010)
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Fonte: Ministério da Fazenda e IBGE - Valores corrigidos a precos de janeiro/2010
(INPC-IBGE)

E possivel perceber ainda que igualmente ao valor de gasto da Unido com a
educacgdo basica, o mesmo gasto e relacdo ao PIB também é reduzido nos anos
finais do ensino fundamental e eleva-se quando da implementacdo do Fundeb a
partir de 2007, mantendo-se em 0,13% no periodo de 2008 a 2010. No total do
periodo (1996 a 2010) a elevacéo é infima e resulta apenas em 0,01%, mais uma
vez o0 maior valor como referido inicialmente é registrado do ano em que o Fundef foi
nacionalmente implementado (1998).

Ao verificarmos os gastos federais com a educacdo basica entre 1996 e
2010 no Grafico 05, constatamos que estes foram marcados por significativas
oscilacbes, registrando em certos anos algumas reducgbes consecutivas como no
periodo de 2003 a 2006, que s&o os anos finais do Fundef.

Antes da implementacao do Fundef o gasto foi de R$ 3,3 bilhbes e logo no

primeiro ano de vigéncia do Fundo tendo o Estado do Par4d como Unico a
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implementa-lo em 1997, ha queda significativa nesse valor, representando um
percentual de 15,3% menor. Quando o Fundo foi implementado em todos os
Estados o valor eleva-se para R$ 3.10 bilhdes, pois houve a dotacdo da
complementacdo da Unido. Verificamos que de 1996 até o término de vigéncia do
Fundef (2006) ha um significativo movimento de retracdo do gasto em educacao

basica por parte da Unido, alcancando o percentual de 13,8% de diminuicao.

GRAFICO 05 - Despesa do Governo Federal em

Educacao Basica - em Bilhdes (1996-2010)
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Fonte: Ministério da Fazenda - Valores corrigidos a precos de janeiro/2010 (INPC-
IBGE)

Os dados do Grafico 05 nos mostram ainda, que a partir de 2007 quando se
inicia 0 processo de implementacdo do Fundeb, os valores comecar a seguir o
movimento progressivo de elevacao, no ano final do Fundef (2006) para o de inicio
do novo Fundo, em 2007, o percentual de aumento é de 29% e até 2010 atinge o
valor percentual de 59%. Quando analisamos todo o periodo de 1996 a 2010
verificamos que a elevacgao alcancou nesses quatorze anos, o percentual de 37,2%.

No entanto, resta saber se essa elevacdo é significativa, e atende as
obrigacdes constitucionais da Unido na perspectiva de contribuir para solucionar o
guadro de déficits da educacdo basica, a partir das regulamentacées dos Fundos
gue foram implementadas para regular o financiamento da educacao nas ultimas
décadas.

E nessa esteira que os dados a seguir sdo apresentados e contextualizam o

aumento pela demanda do ensino fundamental e da educacdo basica de forma
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geral, bem como da insuficiéncia dos recursos financeiros para atender de modo
qualitativo as demandas apresentadas. Veremos ainda como a participacdo real da
Unido continua abaixo de suas possibilidades financeiras e que as
responsabilidades dos Estados e municipios foram dilatadas com a implementacao
do Fundef e do Fundeb, promovendo um processo regulatério em que estes entes
sdo levados a arcar com a grande maioria dos gatos provenientes da educacéo
basica, sem contar com a real colaboracdo da Unido, que nesse processo
regulatorio se outorgou principalmente as funcdes de coordenacéo e regulacédo da

educacédo nacional.

3.3 FUNDEF: regulacéo e desresponsabilizacdo da Unido

Com a reforma do Estado no Brasil, e os acordos assinalados com os
organismos internacionais de financiamento, ja referidos nos Capitulo I, as politicas
educacionais sofreram consecutivas reformas, a fim de adequar a educacéo
brasileira aos principios e injuncdes desses organismos para a area educacional de
paises subdesenvolvidos como o Brasil, a época.

O Fundef despontou, como a principal medida, no que se referia a
otimizagé&o e racionalizac¢é@o de recursos financeiros do Estado para o ensino publico,
com o Fundo, houveram mudancas significativas na propria organizacdo da
educacdo nacional, ditando regras inovadoras principalmente no que se refere a
captacado e aplicagéo dos recursos financeiros, essas regras em muito fazem jus ao
modelo de regulacdo do Estado sobre as politicas publicas. Em que se tem, como
destacado nos Capitulos | e Il, o Estado cada vez mais regulador e menos provedor
de politicas sociais.

Neste sentido, trabalhamos na sequéncia, com base nos resultados do
Fundef em nivel nacional, dando destaque inicialmente para os recursos financeiros
or¢cados para o Ensino Fundamental e a participacdo da Unido no montante desses
recursos, na perspectiva de evidenciar como o Fundef, entendido como uma medida
que regulou a oferta da educacéo béasica, pela priorizagdo do Ensino Fundamental e,
consequentemente, em detrimento das outras etapas e modalidades de ensino,

estabeleceu nova dindmica para a atuacao de Estados e municipios.
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Na Tabela 02 observamos os dados referentes a toda movimentagéo
referente aos recursos do Fundef no periodo de 1998 a 2006. Ressaltando que no
ano de 1997 s6 o Estado do Para implantou o Fundo, que teve segundo informacdes
coletados no Tesouro Nacional, transferidos da Unido para o Estado os valores
correspondentes a 116.105.159 milhdes. Deste modo, para efeito mais concreto das
analises, a série da Tabela 02 se inicia a partir do ano de 1998 quando o Fundo foi

implementado nacionalmente.

TABELA 02: MOVIMENTACAO DOS RECURSOS DO FUNDEF (199 8-2006)

ANO

Dos Estados
aos Estados

98=
100

Dos Estados
aos Mun.

98=
100

Da Uniao
aos Estados

98=
100

Da Uniao
aos Mun.

98=
100

Complem.
da Uniéo

98=
100

1998
1999

2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006

5.689.829.761
6.017.410.815

6.934.998.350
7.587.389.835
8.206.327.097
8.888.306.973
9.877.873.596
10.764.952.967
11.597.165.189

100,0
105,8
121,9
133,4
144,2
156,2
173,6
189,2
203,8

3.069.266.635
3.869.296.413

4.989.684.815
5.931.824.609
7.068.767.065
8.431.509.456
10.083.338.066
11.540.989.822
13.198.232.985

100,0
126,1
162,6
193,3
230,3
274,7
328,5
376,0
430,0

2.476.821.898
2.799.184.713

2.824.453.929
3.072.436.590
3.541.816.547
3.505.667.048
3.620.234.519
4.262.316.409
4.386.847.195

100,0
113,0
114,0
124,0
143,0
141,5
146,2
172,1
177,1

1.986.362.538
2.660.641.880

2.900.051.127
3.357.095.443
4.133.887.521
4.351.123.818
5.015.434.944
6.176.516.902
6.733.544.533

100
133,9
146,0
169,0
208,1
219,0
2525
310,9
339,0

486.656.400
579.989.000

485.455.000
391.558.400
320.526.700
362.133.600
379.708.940
395.265.045
313.700.235

100
119,2
99,8
80,5
65,9
74,4
78,0
81,2
64,5

Fonte: SIAFI - Tesouro Nacional - Ministério da Fazenda - Valores corrigidos a precos de janeiro/2010 (INPC-

IBGE).

As informacdes contidas na Tabela 02 s&ao singulares para efeito das
comparacdes a que este trabalho se propde, pois nos evidencia a movimentagéo
dos recursos do Fundef entre as esferas de governo. Assim temos: o montante de
recursos que foram transferidos pela Unido e tiveram como destinatarios o0s
municipios (da Unido aos municipios); temos também os valores referentes as
transferéncias da Unido aos Estados (da Unido aos Estados); recursos gerados no
ambito dos Estados e foram transferidos aos municipios (dos Estados aos
municipios); o total de tributos que tinham vinculacdo ao Fundef gerados nos
Estados e ficaram com os Estados (dos Estados aos Estados), € importante
destacar que ndo h& qualquer movimentacdo de migracdo de recursos de um
Estado para outro. Por fim temos os valores referentes & complementacdo da Unido
ao Fundef.

A primeira vista notamos que as maiores cifras estdo na coluna que se

refere aos recursos gerados no ambito dos Estados e ficou para usufruto da esfera
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estadual, para custear a sua rede de ensino fundamental. Vemos que o aumento
durante a série foi de 103% com o ultimo ano do Fundo (2006) alcancando o maior
valor no periodo. Essa informacéo € basilar para verificarmos que os Estados foram
0S maiores responsaveis pela geracao dos recursos no ambito do Fundef.

As informagbes dessa primeira coluna da Tabela 02 juntamente com os
dados da segunda coluna referente aos recursos dos Estados transferidos aos
municipios nos mostram que os valores foram se aproximando e partir dos anos de
2002/2003 estavam praticamente iguais. Essa movimentacdo nos parece
representar a intensificagcdo do processo de municipalizagdo em curso durante o
Fundef, uma vez que as matriculas e escolas foram transferidas aos municipios os
recursos para este ente também foram se elevando, como sabemos, ndo na mesma
proporcdo € claro. E em 2004 os valores dos Estados aos municipios ja eram
superiores aos que ficaram para uso da esfera estadual, representando uma
elevacéo de 330%.

Ao verificarmos os recursos da Unido aos Estados, constatamos que o
crescimento foi constante sem nenhuma reducéo durante o periodo. No entanto, as
cifras e as elevagBes sdo bem menores, saindo de pouco mais de 2 bilhées a 4,3
bilhdes, a evolugdo percentual alcancou cerca de 77,1%, esse efeito € proprio da
dindmica e da divisdo da carga tributaria como vimos no inicio deste capitulo.

Também nos parece ter claro que a dinamica populacional dos municipios
também tem relativo impacto na composicdo dos recursos transferidos a esfera
municipal pela Unido, uma vez maior a populagdo e menor sua capacidade
financeira, maior sera a parcela repassado por meio do FPM que tinha vinculagéo
direta ao Fundef. Desse modo, e ainda sobre os efeitos propiciados pela
municipalizacdo do ensino fundamental, os recursos da Unido aos municipios no
ambito do Fundo tiveram, no periodo, o aumento de 239%.

Podemos notar pelos dados da Tabela 02 que hd uma caracteristica comum
as colunas da tabela, salvo a excecédo da ultima coluna. a caracteristica comum é
que os valores tiveram um progressivo e, em alguns casos, significativa elevacao.
No entanto, quando verificamos os dados referentes a complementagcdo da Unido
aos Fundos, vemos que foi o Unico indicador que foi reduzido. Com oscila¢des que
registram a queda e elevacdo dos valores durante a série. O fato nos revela o

“controle remoto” exercido pela Unido ao definir os valores aluno/ano e
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consequentemente sua complementacdo aos Fundos, sendo maior ou menor
guando assim decidia que o seria.

Neste sentido, 0 ano de 1999 se destaca por registrar o maior volume de
recursos da complementacdo financeira exercida pela Unido, apds esse ano 0s
valores foram sempre menores inclusive em comparagéo com o0 ano base (1998), a
reducdo ao final do periodo alcancou o patamar de 35,5%, o valor € 42 vezes menor
do que o disponibilizado pelos Estados aos municipios.

A Lei n° 9.424, de 1996, que criou o Fundef, estipulou que o valor minimo
anual gasto por aluno “nunca sera inferior a razao entre a previsdo da receita total
para o Fundo e a matricula total do ensino fundamental no ano anterior”, e
determinou que deveria haver uma diferenciacdo de custo por aluno, segundo os
niveis de ensino e tipos de estabelecimento, distinguindo os dois segmentos do
ensino fundamental (12 a 4%, 52 a 8?), a educacéo especial e a educagao no campo
(Arts. 6°, 81° e 2°, § 2°).

Para os ajustes progressivos do valor minimo anual por aluno, previsto na
legislacdo do Fundef, deveria ser considerada a correspondéncia com um padréao de
qualidade de ensino definido nacionalmente. Para tanto, os critérios elencados

foram:

Art. 13.

| — estabelecimento do numero minimo e maximo de alunos em sala
de aula;

Il — capacitacdo permanente dos profissionais de educacao;

lll — jornada de trabalho que incorpore os momentos diferenciados
das atividades docentes;

IV — complexidade de funcionamento;

V — localizacdo e atendimento da clientela;

VI — busca do aumento do padrédo de qualidade do ensino (BRASIL,
1996).

A Emenda Constitucional n® 14, em 1996, que modificou os artigos 34,208,
211 e 212 da Constituicdo e deu nova redagéo ao artigo 60 do Ato das Disposicdes

Constitucionais Transitorias, previa que:
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[...] 2 Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ajustaréo
progressivamente, em um prazo de cinco anos, suas contribuicdes
ao Fundo, de forma a garantir um valor por aluno correspondente a
um padrdo minimo de qualidade de ensino, definido nacionalmente
(BRASIL, 1996).

Desta forma, o valor minimo anual por aluno do Fundef deveria obedecer a
dois tipos de critérios:

a) Nos primeiros cinco anos, entre 1996 e 2001, o valor referencial deveria

basear-se na relacéo entre o montante de recursos formadores do Fundo e o

numero de matriculas, ou seja, a conjuntura fiscal determinaria o gasto por

aluno.

b) No segundo periodo, de 2002 a 2006, o valor minimo deveria
corresponder ao custo aluno qualidade, observados os parametros legais ja

citados aqui mais aqueles definidos nacionalmente.

Assim na Tabela 03 constam os valores definidos durante a vigéncia do
Fundef. Temos na primeira coluna o valor estabelecido por decreto, na segunda
coluna temos o valor que deveria ser estabelecido se a Lei do Fundef tivesse sido

cumprida pela Uniao.

TABELA 03 — FUNDEF: VALORES PER CAPITA ALUNO/ ANO (1997- 2006)

Valor Valor X Diferenca (a/b
ANO | decretado | 100=97 | Decretado 100=98 Pr?g)'ff ° | Ao Legal 100=97 ¢a (@/b)
(12 2 4% (a) (5% a 8%) eEP* $ %
1997 300 100 - - 300 s 100 - -
1998 | 315,00 | 105,0 315,00 100 | 399,47 | Deniies 1332 | 84,5 26,8

1999 | 315,00 | 105,0 315,00 100,0 | 451,81 | ie2%> 1506 | 136,8 43,4
2000 | 333,00 | 111,0 349,65 111,0 | 532,53 | 2e=3%% 1775 1 199,5 59,9
2001 | 363,00 | 121,0 381,15 121,0 | 613,85 | o372 204,6 | 2509 69,1
2002 | 418,00 | 139,3 438,90 139,3 | 706,35 | HewiS 2355 | 288,4 69,0
2003 | 446,00 | 148,7 485,10 154,0 | 786,16 | beoia: 262,1 | 340,2 76,3
2004 | 537,71 | 179,2 564,60 179,2 | 864,00 | Dohyaes  288,0 | 326,3 60,7
2005 | 620,56 | 206,9 651,59 206,8 | 93515 | oesd 311,7 | 314,6 50,7

Dec. 5.299,
2006 | 682,00 | 227,3 | 716,73  227,5 | 1200,00 | D529 4000 5180 76,0

Fonte: MEC — SEB
*Educacgédo Especial
**Estimativa realizada por Pinto (2000) a partir do que estabelecia a Lei do Fundef — 9.424/96.
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De acordo com os dados da Tabela 03, podemos perceber que até 2000 os
valores tiveram um reajuste pouco significativo, que ficou na margem dos R$ 15 ou
equivalente a 5%. SO a partir de 2000 de que ocorreu a elevacdo mais visivel em
relacdo ao ano base, na ordem de 11%. Ao final da série a reajuste é de 127,3%. No
que se refere as séries finais do ensino fundamental o reajuste de 1998 a 2006 foi
de 127,5%. Isso nos revela que essa diferenciacéo, ou seja, 0 maior valor das séries
finais propiciou que Estados recebessem uma montante relativamente maior do que
0S municipios, isso porque, na maioria dos municipios pequenos e mais pobres
mantinham quase sempre a oferta das seéries iniciais, enquanto que as séries finais
ficavam sob a responsabilidade dos Estados.

Quando analisamos a coluna que se refere ao que a Lei estabelecia e
deveria ser cumprido para efeito de gasto com os alunos ensino fundamental,
verificamos que a Lei garantia uma quantidade significativamente maior de recursos
e com reajustes ano a ano bem mais expressivos, ja no segundo ano do Fundo
(1998) o aumento seria de 33,2%, e em 2001 seria equivalente a mais que o dobro
do praticado no ano base (104,1%), se a Unido tivesse cumprido a Lei do Fundef em
2006 o valor do aluno do ensino fundamental seria de R$ 1.200, uma elevacao
percentual da ordem de 300%. No entanto, 0 ndo cumprimento equivaleu a perda
em (2006) de R$ 518 do valor que deveria ser gasto com o aluno, perfazendo o
percentual de 76% de diferenca entre o praticado e o que a lei estabelecia.

Vazquez em analises realizadas em (2001) ressalta a importancia da
complementacdo da Unido na direcdo de dirimir as grandes diferencas entres as
redes de ensino estaduais e municipais e que o valor aluno/ano do Fundef era o
principal mecanismo para uma maior participacdo da Unido, ressalta a época o

autor:

O valor minimo do gasto aluno/ano estabelecido € fundamental para
determinar a participagcdo da complementacdo da Unido no
financiamento do Fundef, sendo este o fator principal na politica de
correcdo das desigualdades regionais que constitui um dos objetivos
estratégicos do fundo (VAZQUEZ, 2001, p. 49).

Em marco de 2003, um Grupo de Trabalho instituido pela Portaria do MEC

n® 71, de 27/01/2003, com o objetivo de estudar e apresentar propostas relacionadas
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a fixacdo do valor minimo nacional por aluno/ano do Fundef apresentou um

relatério® com as seguintes conclusées:

a) O diferencial de custos estabelecido em 5% entre 0 segmento de
12 a 4% série e para o0 da 5% a 8% e Educacédo Especial “ndo foi
respaldado por um necessario e criterioso estudo de custos que
pudesse justifica-lo”;

b) As duas pesquisas contratadas junto a Fundagdo Economia de
Campinas — FECAMP, da Universidade Estadual de Campinas, cuja
finalidade era subsidiar a definicdo de custos alunos diferenciados,
ndo resultaram em analises seguras das diferengas, “seja em relacéo
ao custo aluno entre a 12 a 42 série e a 52 a 82, seja no custo entre
escolas rurais e urbanas”. Nesses estudos, nem a educacdo
especial, e tampouco o custo aluno qualidade foram levantados,
conforme demanda a legislacéo;

c) [...] a fixagdo do valor minimo nacional por aluno/ano vem sendo
realizada sem a integral observancia dos critérios que orientam sua
definicdo, tanto no que diz respeito a diferenciacdo de valores, de
forma compativel com os custos praticados entre a 12 e 42 séries, a
52 e a 8% a Educacao Especial e o ensino rural, quanto no que se

Y

refere & metodologia de célculo que recomenda a observancia do
valor médio nacional como limite minimo”;

Como podemos perceber as conclusdes, ainda em 2003, ja apontavam para
descumprimento da Lei do Fundo e a distancia entre a perspectiva do custo aluno
qualidade e o que foi efetivado enquanto gasto aluno/ano pelos decretos
presidenciais. Caso o valor anual minimo tivesse sido estabelecido de acordo com a
formula estabelecida no art. 6° da lei 9.424, o volume de recursos federais
destinados a complementacdo do Fundef teria sido bem superior as verbas
efetivamente destinadas pelo governo federal.

A reduzida participacdo da complementacdo da Unido, tendo em vista o
baixo valor minimo aluno/ano estabelecido, em descumprimento a legislacdo do
Fundef, limitou proposital e consideravelmente a funcao redistributiva da Unido no
financiamento do ensino fundamental, segundo determina a Constituicdo Federal
(Art. 221), impedindo um avanc¢o maior na politica de correcdo das desigualdades
regionais proposta pelo Fundef (VAZQUEZ, 2001).

®! Relatério Final do Grupo de Trabalho instituido pela Portaria MEC n° 71, de 27/01/2003 e n° 212,
de 14/02/2003 - http://portal.mec.gov.br/seb/index.php?option=content&task=section&id=11&Itemid=200.
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Na sequéncia trabalhamos com as estatisticas referentes as matriculas da
educacgdo basica no contexto do Fundef. A Tabela 04 nos mostra o quantitativo de

matriculas inicias computadas no periodo de vigéncia do Fundo (1996-2006).

TABELA 04 — BRASIL: MATRI CULA DA EDUCACAO BASICA POR ETAPA DE ENSINO (1996 -
2006)

AnoO | Fducacao | 444_gq =8I 100=96 | EMSINO | 155-96 = Ed- 14050-06
Infantil Fundamental Médio Basica
1996 4.270.376 100 33.131.270 100 5.739.077 100 42.868.712 100
1997 4.640.220 108,7 34.229.388 103,3 6.405.057 111,6 44.926.653 104,8
1998 4.492.924 105,2 35.792.554 108,0 6.968.531 121,4 46.872.205 109,3
1999 5.067.256 118,7 36.059.742 108,8 7.769.199 135,4 48.064.219 112,1
2000 5.338.196 125,0 35.717.948 107,8 8.192.948 142,8 48.332.228 112,7
2001 5.912.150 138,4 35.298.089 106,5 8.398.008 146,3 48.514.900 113,2
2002 6.130.358 143,6 35.150.362 106,1 8.710.584 151,8 48.838.793 113,9
2003 6.393.234 149,7 34.438.749 103,9 9.072.942 158,1 48.667.367 113,5
2004 6.903.762 161,7 34.012.434 102,7 9.169.357 159,8 48.737.316 113,7
2005 7.205.039 168,7 33.534.700 101,2 9.031.302 157,4 48.356.698 112,8
2006 7.016.095 164,3 33.282.663 100,5 8.906.820 155,2 47.777.636 111,5

Fonte: MEC/Inep/Deed. Censo Escolar — 1996 a 2006

No ambito do Fundef, podemos verificar primeiramente por meio dos dados
da Tabela 04 que a educacao infantil etapa de ensino nao inclusa para efeito de
distribuicdo dos recursos do Fundo registrou a maior elevagao entre as demais
etapas de ensino, ao final da série acumulou o crescimento de 64,3% em suas
matriculas o movimento foi crescente ano apdés ano sem nenhuma retracao durante
a série. Podemos depreender o quéao foi problematico para os municipios arcarem
com essa demanda sem o financiamento necessario e a incapacidade financeira
propria da maioria dos municipios brasileiros.

Ao analisarmos o movimento das matriculas do ensino fundamental
podemos perceber que a elevacéo registrada ao final do periodo foi praticamente
insignificante, obtendo 0,05% de acréscimo, as matriculas tiveram maior elevacao
nos primeiros anos de implementagcdo do Fundo (1998/1999) que registraram
igualmente 0,08 de acréscimo nas matriculas a partir desses anos a reducéo foi
progressiva. E possivel que essa reducdo nas matriculas do ensino fundamental
seja reflexo da diminuigdo dos indicadores da distor¢édo idade série bastante elevada
antes e nos primeiros anos do Fundef, sendo este um dos efeitos positivos do

Fundo.
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O ensino médio como verificamos por meio da Tabela 04 teve uma
significativa elevacdo em suas matriculas, o aumento foi constante até o ano de
2004 com um crescimento percentual da ordem de praticamente 60%, nos ultimos
anos da série as matriculas diminuiram e chegaram em 2006 a cair 4,6% em relacéo
a 2004 e em comparagcdo com 0 ano base a elevagao alcangcou o percentual de
55,2%.

Quando nos debrucamos sobre os dados totais de matriculas da educacéao
basica, constatamos que até 2002 o crescimento foi praticamente constante
chegando a 13,9% em relacdo a 1996, dai em diante manteve na casa dos 13% até
2004 (13,7%). Novamente nos dois ultimos anos da série e ao final do Fundef a
exemplo do ensino fundamental e do médio, as matriculas da educacdo basica
também tiveram reducdo que foi cerca de 2,2% em relacdo a 2004, no entanto, ao
relacionarmos com o ano base o crescimento foi pouco e alcangou os 11,5%.

Na Tabela 05 vejamos como a dindamica acima se representa quando
analisamos as matriculas do ensino fundamento a partir das regides brasileiras. O
periodo é referente a 1997-2006, pelo fato de ndo localizarmos os dados relativos ao
ano de 1996.

TABELA 05 — BRASIL E REGIOES: Matriculas no Ensino  Fundamental em % (1997-
2006)

REGIOES (1997 a 2001) (2001 a 2006) (1997 a 2006)
Norte 10,23 1,64 12,04
Nordeste 15,84 -14,34 -0,77
Centro-Oeste 3,31 -7,44 -4 37
Sudeste -2,1 -4,13 -6,14
Sul -1,87 -3,3 -5,11
Brasil 5,29 -7,35 -2,44

Fonte: ROSSINHOLI (2010) com modificacBes do autor.

Vemos que os dados da Tabela 05, j& nos mostram as reducdes descritas
na Tabela 04. No periodo entre 1997 a 2006 sé a regido Norte uma das mais pobres
do pais teve levada suas matriculas no ensino fundamental com um percentual de
12,04%, as demais regides registram reducdo no atendimento dessa etapa, com
destaque para a regido Sudeste que diminuiu suas matriculas em mais de 6%,
seguida pela regido Sul com mais de 5% de reducdo, em nivel de Brasil a reducéo
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foi menor e alcangou o patamar dos 2,44%. Podemos verificar ainda que de 1997 a
2006 so6 a regido Norte aumentou suas matriculas do ensino fundamental.

Nos anos iniciais de funcionamento do Fundef as regides Norte, Nordeste e
Centro-oeste elevaram sua oferta no ensino fundamental, com elevacéo
respectivamente de (10,23%), (15,84%) e (3,31%). Nesse periodo as no Brasil a
elevacgéo foi de pouco mais de 5%.

A Tabela 06 contétm os dados referentes as matriculas do ensino
fundamental por esfera de governo, que nos possibilita analisar os entes que tiveram
suas responsabilidades dilatadas ou reduzidas nessa etapa de ensino, o periodo é

de 1996 a 2006 e demarca as matriculas ofertadas pelas redes estaduais,

municipais e federal.

TABELA 06 - BRASIL: Matriculas n o Ensino Fundamental por esfera de Governo
(1996-2006)

ANO Est. (a) a/d Mun. (b) b/d Fed. (c) | c/d Total (d) | 100=96
1996 18.468.772 62,8 10.921.037 37,1 33.564 0,11 29.423.373 100
1997 | 18.107.298 59,3 12.427.774 40,7 30.569 0,10 30.535.072 103,8
1998 17.258.553 53,3 15.121.471 46,7 - - 32.380.024 110
1999 | 16.589.455 46,0 16.164.369 44,8 28.571 0,08 36.059.742 122,6
2000 15.806.726 44,3 16.694.171 46,7 27.810 0,08 35.717.948 121,4
2001 14.917.534 42,3 17.144.853 48,6 27.416 0,08 35.298.089 120
2002 14.236.020 40,5 17.653.143 50,2 26.422 0,08 35.150.362 119,5
2003 13.272.739 38,5 17.863.888 51,9 25.997 0,08 34.438.749 117
2004 | 12.695.895 37,3 17.960.426 52,8 24.633 0,07 34.012.434 115,6
2005 12.145.494 36,2 17.986.570 53,6 25.728 0,08 33.534.561 114
2006 11.825.112 35,5 17.964.543 54,0 25.031 0,08 33.282.663 113,1

Fonte: INEP/MEC

As informacfes da Tabela 06 nos ajudam a compreender o movimento de
reducdo das matriculas no ensino fundamental por parte das redes estaduais e
federal e problematiza o aumento significativo dessa matricula nas redes municipais.
Vemos que no periodo em de 1996-2006 a reducao na esfera estadual foi sucessiva
e alcancou os 64%, se verificarmos a participacdo dessa esfera no computo total
das matriculas veremos que esse indicador foi igualmente reduzido e de 62,8% para
35,% de 1996 a 2006 respectivamente.

Na esfera federal — que detém pouquissimas matriculas provenientes das
escolas de aplicacdo das Universidades federais, e naquele periodo, nas escolas

técnicas federais (0os Cefets) — a reducdo das matriculas foi ainda maior e abarcou
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0s 74,6% em 2006, queda que também foi sucessiva. No que se refere a sua
participagcédo sobre o total dessas matriculas, em 1996 representava cerca de 0,11%
e em 2006 caiu para 0,08%.

Como mencionado, quando verificamos os dados referentes as redes
municipais, a situacdo € totalmente diferente. Durante o periodo do Fundef, a
elevacdo das matriculas sob responsabilidade desse ente foi crescente, sem
nenhuma reducdo. Logo no primeiro ano de implementacdo do Fundo (1998), o
crescimento € da ordem de 38,5%, e alcanca em 2005/2006 os 64,7% e 64,5%,
respectivamente, anos em que a complementacdo da Unido aos Fundos foi
insignificante, 1,2% do total dos mesmos. Ao analisarmos o cOmputo total das
matriculas do ensino fundamental da rede publica, vemos que o crescimento foi de
13,1% e, sem duvida, foi impulsionado pelo aumento das matriculas nas redes
municipais que compunham o total em 1996, com pouco mais de 37%. Em 2006,
passaram a arcar com mais da metade desse total, equivalente a 56%.

E valido ressaltar que o processo de municipalizacéo das escolas estaduais
de ensino fundamental obteve resultados menos ou mais avancados, conforme a
capacidade de coordenacédo da unidade da federacéo e a organiza¢cdo do municipio,
variando bastante entre os Estados.

O Gréfico 06 € importante para fecharmos nossas consideracdes nessa
sessdo sobre as matriculas da educacao basica no contexto da implementacao do
Fundef, pois evidencia a dinamica de crescimento das matriculas nas creches, pre-
escolas e no ensino médio, etapas de ensino que ficaram a margem dos recursos do

Fundo.
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GRAFICO 06 - BRASIL - Matriculas na creche, pré-
escola e ensino médio de 1996 a 2006.
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Fonte: MEC/Inep/Deed. Censo Escolar — 1996 a 2006.

Podemos verificar nas informagfes do Gréafico 06 que as matriculas das
creches tiveram um movimento crescente de 1996 a 2006, com um acréscimo
percentual significativo, da ordem de 424%. As matriculas na pré-escola tambéem
registraram o crescimento de 39,7%. E importante salientar que as duas etapas de
ensino sao prioritariamente de responsabilidade dos municipios 0 que continua
corroborando para sustentar a elevacdo da demanda por ensino sobre
responsabilidade desse ente. Ao verificarmos os dados do ensino médio, mantido
pelas redes estaduais, constatamos que o crescimento € visivelmente significativo e
alcanca em 2006 mais da metade das matriculas computados em 1996, a elevacéo
é de mais de 55%.

Mediante o exposto, acreditamos ter clarificado a ideia de que o Fundef
trouxe avancos significativos a politica de financiamento do ensino. No entanto,
muitos aspectos ficaram a margem do que se propunha o Fundo.

Podemos abstrair dos dados e das correlagbes apresentadas, que as
alteracOes realizadas na atual Constituicdo Federal, através da E. C. 14/96, por sua
vez regulamentada pela Lei 9.424/96, favoreceram a Unido a reduzir o valor da
complementacdo de recursos em favor dos estados e municipios, uma vez que
guanto menor o valor do minimo aluno /ano, menor sera o aporte de recursos a ser
despendido pela Unido, a titulo de complementacéo.

De acordo com Davies (2004, p. 24) “embora o Fundef seja uma iniciativa do
governo federal, € minuscula a sua contribuicdo a guisa de complementacao para os

Fundefs estaduais”.
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3.4 A REGULACAO DA UNIAO NO CONTEXTO DO FUNDEB

A implantacdo do Fundeb se constituiu em esperanca por grande parte da
comunidade educacional, sejam, professores, pesquisadores e movimentos
sindicais, visto que se vislumbrava a melhoria da qualidade da educacé&o publica no
pais, especialmente, nas regides mais pobres. A gquantidade de recursos adicionais
anunciada pelo governo federal, ou seja, R$ 4,5 bilhdes em trés anos, porém, é
considerada por Pinto (2007), Davies (2006) e Arelaro (2006) insuficiente para
atender a demanda por universalizacdo e qualidade do ensino e esta abaixo das
metas de investimento na educacgao propostas pelos Planos Nacionais de Educacéao,
tanto do governo, como da sociedade.

Na concepcéo de Arelaro (2006, p. 87) em analise prévia da legislacdo do
Fundeb, ja antecipava que 0s recursos que constituem o Fundo seriam insuficientes,
fazendo-se necessario “buscar novas fontes de receitas para a educacgéo [...] por
meio de vinculacdo de percentual das loterias e do Imposto sobre Grandes Fortunas
(IGF)". A busca de novas fontes constitui-se em estratégias para que baixos valores
nao sejam praticados, acentuando, ainda mais as desigualdades socio-educacionais
em todo o pais, a exemplo do ocorrido com o Fundef, onde, o descumprimento da
Lei 9.424/96 reduziu de forma significativa os percentuais de complementacdo da
Unido e gerou discrepancias substancias entre os valores adotados nas mais
diversas regides do pais.

N&o obstante as criticas, o novo Fundo representa um avanco consideravel
em relacdo ao Fundo precedente, sobretudo por estender a todas as etapas e
modalidades de ensino, que compdem a educacgdo basica, um mecanismo de
financiamento e definir um patamar minimo de participacdo de recursos da Uniéao
(ainda que aquém das possibilidades e necessidades) (ARELARO, 2006).

A partir da Tabela 07 partimos para as analises da dindmica dos recursos
financeiros no ambito do Fundeb, na perspectiva de verificar as possiveis alteracdes
no conjunto da educacédo basica em relacdo ao exposto durante o Fundef. A referida
Tabela 07 tras a seguir, 0 montante de recursos distribuidos aos municipios por

meio das transferéncias constitucionais e da complementacg&o da Uniéo.
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TABELA 07: RECURSOS DO FUNDEB DISTRIBUIDOS AOS MUNI CIiPIOS (2007-2010)

Transferéncias 2007 (a) 2008 (b) b-a 2009 (c) c-b 2010 (d) d-c | d-a

Estados aos
Municipios
Complem. da Unido
aos Municipios
Total da Uniéo aos
Municipios

Total aos Municipios | 33.014.877.425 39.566.733.297 119,8 43.907.662.427 111,0 47.950.356.793 109,2 145,2

19.420.239.258 23.185.992.135 119,4 25.406.811.236 109,6 28.934.377.419 113,9 149,0

1.863.665.352 2.474.782.455 132,8 3.638.982.042 147,0 3.664.972.501 100,7 196,7

11.730.972.815 13.905.958.707 118,5 14.861.869.149 106,9 15.351.006.873 103,3 130,9

Fonte: SIAFI - Tesouro Nacional - Ministério da Fazenda - Valores corrigidos a precos de janeiro/2010 (INPC-
IBGE).

Os dados nos evidenciam a primeira vista que o0s valores sdo crescentes no
periodo de 2007 a 2010 em todos os indicadores. Os valores referentes a
arrecadacdo dos Estados vinculadas ao Fundo e que foram transferidos aos
municipios logo no primeiro ano registram o crescimento de 19,4% e ao final da
série somam cerca de 49% de elevagéo.

Ao verificarmos o montante equivalente a complementacdo da Unido aos
Fundos constatamos que, o valor repassado aos municipios também e obteve
acréscimo de mais de 96% no ano de 2010 em relacdo a 2007, é preciso destacar
que o fato era devidamente esperado uma vez que os valores de complementacéo
deveriam seguir uma dinamica de crescimento até atingir os 10% dos Fundos em
2010, ainda assim € preciso verificar que os valores de complementacédo da Uniéo
praticados na Tabela 07 sdo bem menores do que o montante repassado pelos
Estados aos entes municipais. Quando visualizamos o0s recursos referentes as
transferéncias da Unido aos municipios (que contém as transferéncias
constitucionais taxadas pelo Fundo, como o FPM entre outros tributos) vemos que o
crescimento alcangou o percentual de praticamente 40%. Do mesmo modo, o total
de recursos repassados aos municipios por meio do Fundeb teve aumento
progressivo e ao final de 2010 o crescimento foi da ordem de 45,2%.

A Tabela 08 a seguir contém as informacdes referentes as transferéncias

efetivadas no ambito do Fundeb que tem como destinatarios os Estados.
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Transferéncias

2007 (a)

2008 (b)

b-a

2009 (c)

c-b

2010 (d)

d-c

d-a

Estados aos
Estados
Complem. da
Unido aos
Estados

Total da Unido
aos Estados
Total aos
Estados

18.989.754.973 23.366.122.832 123,0 26.166.049.962 112,0 28.487.091.244 108,9 150,0

634.016.051

1.053.972.580 166,2 1.771.918.543 168,1 1.720.457.454

97,1 2714

8.097.995.269 10.367.173.422 128,0 11.399.588.381 110,0 11.345.071.410 99,5 140,1

27.721.766.293 34.787.268.834 125,5 39.337.556.886 113,1 41.552.620.108 105,6 149,9

Fonte: SIAFI - Tesouro Nacional - Ministério da Fazenda - Valores corrigidos a precos de janeiro/2010

(INPC-IBGE).

Os dados da Tabela 08 nos mostram que os recursos do Fundeb aos
Estados tiveram elevacdo durante o periodo inicial de implementacdo do Fundo, ao
verificarmos os valores referentes a arrecadacéo dos Estados com recursos taxados
pelo Fundeb e que ficaram para usufruto das redes estaduais vemos que 0
crescimento no periodo foi de 50%, no entanto quando relacionamos 0 movimento
ano a ano percebemos que os percentuais de aumento vao diminuindo registando
(23%) de 2008 a 2007, (12%) de 2009 a 2008 e de 8,9% de 2010 a 2009.

Referindo-nos aos valores da complementacéo da Unido que ficaram com os
Estados esta obtém elevacdo de 171% e ano a ano os valores foram superiores nos
trés primeiros anos, mas em 2010 a reducao é de 2,9% em relagédo ao ano anterior.

Ha também o aumento no montante total da Unido repassado aos Estados
para usufruto das redes estaduais, de 2007 a 2010 registra-se 40% de crescimento.
Sendo que, aos compararmos 0s valores ano a ano, 0s percentuais sdo sempre
inferiores ao ano anterior. Do total recebido pelos Estados também verificamos o
crescimento em relacdo ao periodo todo, a elevacéo representa praticamente 50%
em 2010, mas também a taxa de crescimento € reduzida ano apds ano.

Na Tabela 09 podemos verificar os dados relativos & complementacdo da
Unido aos Fundos estadual do Fundeb no periodo de 2007-2010.
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TABELA 09 — COMPLEMENTACAO DA UNIAO AO FUNDEB (2007 -2010)

Estado 2007 %I/ Tot. 2008 %/Tot. 2009 %/ Tot. 2010 %/ Tot.
AL 114.807 4,8 125.016 3,5 194.533 3,6 290.481 4,2
AM - 24.887 0,7 39.304 0,7 207.491 3,0
BA 467.136 19,6 808.950 22,9 1.239.987 22,9 1.766.679 25,7
CE 334.623 14,0 466.455 13,2 706.786 13,1 876.502 12,8
MA 685.773 28,8 884.266 25,1 1.253.918 23,2 1.403.476 20,5
PA 586.229 24,6 841.805 23,9 1.171.179 21,6 1.413.815 20,6
PB 34.545 14 47.343 1,3 135.357 2,5 132.486 1,9
PE 43.665 1,8 186.229 53 406.004 7,5 428.646 6,2
Pl 9.108 0,4 143.800 4,1 263.838 4,9 341.529 5,0
Total 2.383.483 100,0 3.528.755 100,0 5.410.900 100,0 6.861.037 100,0

Fonte: FNDE. Corrigido pelo INPC/IBGE, valores de 01/2010.

Os dados evidenciam que a complementacdo da Unido foi sendo elevada
nos anos em analise, com uma elevacao de cerca de 187% em 2010, outro fator nos
chama a atencao refere-se ao fato de que os trés Estados que mais receberam
complementacdo sdo das regides Norte e Nordeste - Para, com 24,6%, 23,9%,
21,6% e 20,6% nos anos da série, Maranhdo, com 28,8%, 25,1%, 23,2% e 20,5%
respectivamente, e a Bahia com 19,6%, 22,9% (2008/2009) e 25,7% em 2010.

Podemos verificar ainda que os Estados que menos receberam
complementacdo da Unido sdo também bastante pobres e pertencem a regido
Nordeste do pais, com exce¢cdo do Amazonas, que passou a receber a
complementacao a partir de 2008.

A Paraiba € o ente que menos recebe a complementacdo da Unido, no
entanto tem registrado o aumento da necessidade de composi¢céo dos seus recursos
por parte do governo federal, em 2009 atingiu 0 maior volume de recebidos a titulo
de complementacao para o Fundeb com o percentual de 2,5% do total.

O Estado de Pernambuco em 2007 estava entre 0os que menos receberam a
complementacdo da Unido, no entanto a partir de 2008 a necessidade pela
complementacdo passou a crescer e atingiu em 2010 cerca de 6% do total das
complementagdes.

A andlise referente as estatisticas de matriculas no ambito do Fundeb, a
Tabela 10 apresenta as matriculas da educacao basica, distribuidas por etapa de

ensino, no periodo de 2007 a 2010.
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TABELA 10 — BRASIL: Matricula da Educacdo Béasica por etapa de  ensino (2007 -
2010

ANO | "t 19907 pnimenial 200507 igsig 100507 pggc, 10007
2007 | 6.509.868 100,0 32.122.273 100,0 8.369.369 100,0 45.421.929 100,0
2008 | 6.719.261 103,2 32.086.700 99,9 8.366.100 100,0 45.420.325 100,0
2009| 6.710.882 103,1 31.522.330 98,1 8.288.520 99,0 44.633.247 98,3
2010| 6.865.789 105,5 31.609.980 98,4 8.188.983 97,8 46.665.054 102,7

Fonte : MEC/Inep/Deed. Censo Escolar (2007-2010)

As informacfes nos mostram que as matriculas da educacao infantil que
contemplam (creches e pré-escolas) tiveram elevacado da ordem de 5,5% em 2010
com relagdo ao ano base (2007). De modo diferente, as matriculas no ensino
fundamental apresentam retracéo e vemos que a diminui¢édo foi constante até atingir
o percentual de 1,6% de queda em 2010.

Visualizando as informagdes referentes ao ensino médio também se verifica
a reducdo no cOmputos das matriculas, de 2007 para 2008 o indice fica igual pois o
acréscimo no numero absoluto € apenas de 3.367 novas matriculas e nos dois
altimos anos da série as matriculas comecar a diminuir sensivelmente. Ao
analisarmos o total das matriculas da educacéo basica, também verificamos que de
2007 para 2008 o percentual ndo sofre alteragdes, e em 2009 ha a reducédo de 1,7%
no computo total para em seguida (2010) representar o crescimento de 2,7%.

Ainda sobre as matriculas da educacéo basica, a Tabela 11 tras a divisdo

por esfera administrativa no periodo de 2007 a 2010.

TABELA 11 - BRASIL: MATRICULA DA EDUCACAO BASICA POR ESFERA DE
GOVERNO (2007 — 2010).

Ano Total 100=07 | Federal | 100=07 | Estadual | 100=07 | Municipal | 100=07

2007 46.643.406 100 185.095 100 21.927.300 100 24.531.011 100
2008 46.131.825 98,9 197.532 106,7 21.433.441 97,7 24.500.852 99,9
2009 45.270.710 97,1 217.738 117,6 20.737.663 94,6 24.315.309 99,1
2010 43.989.507 94,3 235.108 127,0 20.031.988 91,4 23.722.411 96,7

Fonte : MEC/Inep/Deed. Censo Escolar (2007-2010)

Diferente do que verificamos quando da analise das matriculas do ensino
fundamental e da educacdo basica no ambito do Fundef, ao visualizarmos as
mesmas informacdes, com a implementacdo do Fundeb, podemos constatar que o

quadro esta relativamente alterado, mas é preciso ter claro que o periodo de
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funcionamento do novo Fundo ainda é significativamente curto para procedermos
avaliacdes mais detalhadas e detectar efeitos mais significativos.

Procedendo a observacao sobre os dados da Tabela 11 constatamos que a
rede federal registrou uma elevacdo significativa do computo das matriculas, a
elevacdo alcancou os percentuais de 27%. A rede estadual a exemplo do que
ocorreu no Fundef também reduziu sua rede sua oferta, a reducéo foi progressiva e
chegou aos 8,6% em 2010. Outrossim, as redes municipais também tiveram suas
matriculas reduzidas em cerca de 3,3% durante o periodo de 2007 a 2010. Quando
analisamos o computo total das matriculas da educacéo de igual modo, se verifica a
reducdo da oferta, a diminuicdo também constante e achega ao patamar de 5,7% de
queda.

Em relacdo ao Fundeb o documento base da Conferéncia Nacional de

Educacao para 2010 ressalta que:

z

“(...) o Fundeb, por si s8, ndo é suficiente para garantir a
universalizacdo da oferta de vagas na educacéo basica e tampouco
a permanéncia do aluno na escola até a conclusdo do ensino médio
com qualidade, o que exige a aplicacdo de recursos financeiros na
educacao basica para além desse fundo” (CONAE, 2010).

Este pequeno texto confirma o fato de que para se manter o padrdo minimo
do tempo do Fundef no advento do Fundeb, & necessario um aporte substancial de
recursos da esfera federal, vez que Estados e Municipios estdo suportando um
custo que esta além da sua capacidade operacional.

E o documento base ressalta ainda que com relacdo especificamente ao
Fundeb, as seguintes acdes devem ser asseguradas:

- Consolidar o Fundeb, garantindo recursos financeiros adequados por
estudante, e que resulte em real ampliagdo dos recursos vinculados a educacao,
incorporando, de forma adequada, além dos Impostos, as taxas e as contribui¢des;

- Considerar as condicOes reais de cada etapa e modalidade de ensino, nos
fatores de ponderacdo do valor por aluno do Fundeb, considerando: relacéo
aluno/turma; presenca de infra-estrutura e insumos adequados; qualificacdo dos
profissionais de educacgao; presenca de jornada em tempo integral dos alunos, etc.

O Fundeb € um mecanismo de distribuicdo de recursos essencial para a
educacado, contudo, € importante que o Poder Publico busque criar mecanismos

para superar as limitacbes apontadas, para que o0 acesso a educagdo seja
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acompanhado da melhoria da qualidade do ensino. O alcance desses objetivos
envolve a valorizagdo e qualificagcdo docente e a definicAo de um custo-aluno
qualidade, fatores que exigem, necessariamente, um maior aporte de recursos por

parte da Uniéo.



157

CONSIDERACOES FINAIS

Ao chegarmos até aqui fica a certeza de esta incursao foi deveras dificil, a
tarefa de estudar sobre o financiamento da educacéo basica e publica no Brasil se
revela, mesmo depois de alguns poucos anos nessa area, ainda cheia de meandros
e incongruéncias principalmente devido as divergéncias entre as fontes estatisticas
relacionadas aos dados educacionais e financeiros pertencentes a essa area.

Estudar e produzir novas informacdes sobre o financiamento da educacéo
ou mesmo compild-las em um novo estudo sob uma nova perspectiva — a da
regulacdo estatal — figurou como uma tarefa desafiadora e ao mesmo tempo
bastante dificil.

Entender as concepcdes tedricas relacionadas a regulacao e, esta, enquanto
forma e finalidade que o Estado toma em seu escopo de atuagao, foi uma tarefa
ardua a medida em que nada conheciamos sobre a tematica. Por vezes, falar do
financiamento, e especificamente sobre os Fundos — Fundef e Fundeb — como
politica que introduz mecanismos regulatérios na area da educacdo nos parecia
praticamente inviavel ou no minimo sem uma sustentacdo teorica mais elaborada,
visto que, até o momento pouco se tem de producdes que versem sobre essas duas
areas — regulacdo do Estado e financiamento da educacdo bésica — e suas
possiveis relagdes.

Em varios momentos, nos pareceu que faziamos apenas uma simples
transposicdo automatica de conceitos e aplicAvamos ao fendbmeno analisado, seja
guando da dinamica das matriculas ou da dinamica dos recursos financeiros da
Unido a educacdo basica que progressivamente foram diminuindo. De certo, em
alguns momentos foi 0 que pudemos fazer ou que o pouco conhecimento e as
condi¢cbes imediatas nos permitiram inferir.

Em muitos momentos a andlise pareceu rasa e limitada, como em varios
trechos mencionamos, era preciso abstrair a finalidade objetiva da politica quando
de sua materializacdo, seja pelos efeitos na oferta de matriculas ou da
disponibilidade de recursos financeiros, mas até que ponto esses fenébmenos de fato

se constituiam em regulagdo, foi nossa tarefa mais dificil e quase impalpavel do
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ponto de vista dos dados disponiveis. De todo este trabalho, resta apenas uma
certeza quase inconteste - “muito aprendemos”.

A seguir, destacamos e retomamos alguns dos principais pontos trabalhados
durante nosso estudo, assim como, tecemos algumas consideracdes e opinides que
foram sendo formadas durante este percurso. Acreditamos que em muito
avangamos ao tratarmos a politica de financiamento da educacéo bésica via politica
de fundos como forma e materializacdo, também, da acédo reguladora da Unido
sobre a educacao.

De certo, os Fundos nédo s&o em sua totalidade somente uma medida
reguladora que visa a todo custo e a revelia da Constituicdo desresponsabilizar por
completo a Unido de suas obrigagcdes com a educacdo basica e com os Estados e
municipios. No entanto, também serviram a esse fim, mesmo que a diminuicdo, seja
em valores nominais ou relativos, ndo se verifigue ou mesmo que o constatado seja
o inverso, 0os Fundos consubstanciam uma politica paliativa no enfrentamento dos
reais e histéricos problemas da educacéo basica publica no Brasil, no que pese sua
qualidade e universalizacao.

Neste trabalho, tentamos nos afastar de quaisquer posicdes extremistas ou
maniqueistas, sabemos que a politica de financiamento da educacdo bésica esti
muito distante do ideal, do necessario e do possivel, principalmente se
relacionarmos ao tamanho do nosso pais e 0s crescentes avangos na area
econdbmica — com recordes de arrecadacéo tributaria sendo alcancados, ano apos
ano. No entanto, € preciso também que reconhecamos que as mudancas ocorreram
apesar dos déficits ainda registrados.

Do mesmo modo, ndo podemos negar que a criacdo do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (Fundef) teve como principal resultado, a reducdo do compromisso do
governo federal com essa etapa de ensino. Ano apd0s ano, a contribuicdo da Unido
ao Fundo foi caindo e nunca houve o cumprimento do paragrafo 4° do artigo 60 do
ato das disposi¢cOes constitucionais transitorias — ADCT (na redacdo dada pela
emenda a constituicdo n. 14/96), que determinava a garantia de um valor minimo por
aluno correspondente a um padrdao minimo de qualidade de ensino a partir de
setembro de 2001. Além disso, o Fundo, ao estimular a municipalizacdo do ensino

fundamental, provocou um desequilibrio entre a capacidade tributaria de Estados e
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municipios e a distribuicdo de responsabilidades pela oferta da educacdo bésica,
com uma clara sobrecarga sobre os ultimos.

Ao ser instituido em janeiro de 1998, no ambito da Unido, dos Estados,
Distrito Federal e municipios, o Fundef provocou uma série de impactos na
Educacdo Basica no pais, a comecar pela exclusdo da Educacgéo Infantil, Ensino
Médio, educacao de jovens e adultos e educacgéo profissionalizante, no cémputo do
calculo para recebimento de recursos provenientes do referindo Fundo. Essa
restricdo, ou seja, o atendimento ao Ensino Fundamental em detrimento dos demais
niveis e modalidades ocorria mediante as exigéncias do Banco Mundial, que
determinava ser esse 0 nivel de ensino a receber maior atencdo do poder publico,
no tocante a alocacéo de recursos. Seria esse um dos principais impactos causados
a Educacéao Basica.

A partir do seu escopo regulatério, o Fundef, e seus mecanismos para a
distribuicdo dos recursos promoveu/direcionou/provocou a descentralizacdo do
ensino via municipalizacdo. Esse Fundo induziu a municipalizacdo, ao condicionar o
recebimento de recursos, ao numero de alunos matriculados em cada esfera
administrativa. Sabendo-se que o Ensino Fundamental era de responsabilidade
prioritaria dos municipios, a busca por mais recursos seria inevitdvel, mesmo que
ISSO representasse como representou mais responsabilidades e, em pouco tempo,
incapacidade financeira por parte desse ente em arcar com as novas matriculas,
novos prédio e novos professores.

Percebemos que a Unido, a partir da alteragao constitucional propiciada pelo
Fundef, teve seu papel totalmente redefinido: reduziu seu percentual minimo de
aplicacao de recursos na erradicacao do analfabetismo e em MDE, descentralizou o
ensino, transferindo responsabilidades para Estados e municipios, e fixou percentual
a ser aplicado pelas esferas, utilizando recursos do Fundef na valorizagdo dos
profissionais do magistério. Ficou claro que essa mudanca beneficiou diretamente a
Unido, tendo em vista que a redacédo dada ao texto estrutura-se de modo a reduzir
0S gastos que a Unido teria com o Ensino Fundamental. Uma contradicdo Obvia, se
levarmos em conta a politica de universalizacdo do Ensino Fundamental e
valorizagcdo do magistério defendida e implantada por essa esfera a partir da
segunda metade da década de 1990.

Outro ponto relevante diz respeito aos niveis de relacdo — financeira,

institucional e politica — estabelecidos entre a Unido e os Estados e municipios com
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relagdo a educagdo basica. Essa relagcdo tem provocado transformacoes
significativas na estrutura de poder no ambito da educacdo e na definicdo de
atribuicées, além de menores possibilidades de inovacdo, uma vez que, a Unido
assume o papel regulador e prescritor de normas e regulamentos que constrangem
e uniformizam as redes de ensino, a partir do enquadramento ideolégico e
economicista do Governo Federal. Discutir as formas que essa relacdo vem
assumindo auxilia na compreensdo dos movimentos que estdo ocorrendo no ambito
institucional e sua influéncia no processo de escolarizacdo de expressivos
contingentes da populacéo brasileira.

Verificamos também, nos discursos oficiais a tentativa ou afirmacdo da
superacdo da percepcdo de sucessivos governos federais, de forma mais efetiva
nos ultimos anos, de que cabia a essa instancia de poder apenas a regulamentacao
do sistema de ensino, mas ndo o0 compromisso com o0 seu funcionamento e, em
especial, o financiamento. Logo, o grosso dos recursos federais destinados a
educacao era investido basicamente com o ensino superior.

No entanto, verificamos que esta mudanca se alinha ao processo de
regulacédo dos sistemas de ensino e ndo parte da preocupacédo de conferir maior
qualidade a educacdo béasica publica. A presenca da Unido é marcada por
processos e mecanismo regulatorios da oferta da educacdo basica, principalmente
no que concerne, as responsabilidades dos Estados e municipios, a estrutura de
redistribuicdo de recursos, montada no ambito do Fundef e do Fundeb, confere
sagazmente a Unido o direcionamento dos resultados dessa politica e impdem aos
demais entes as responsabilidades pelo atendimento, gestdo e execucao financeira
da educacéo basica.

Nessa direcéo, segundo destaca Davies (2008) o aumento do montante de
recursos oriundos da transicdo do Fundef para o Fundeb foi da ordem de 37,3%.
Mas o aumento do numero de alunos foi da ordem de 62,6%. Isto significa dizer que
tanto os Estados quanto os Municipios passardo a desembolsar mais recursos caso
gueiram manter o mesmo padrao de recursos per capita do tempo do Fundef para o
Fundeb.

As mudangas nos mecanismos de repasse de recursos e nas atribuicoes
das esferas administrativas ocorridas a partir da Constituicdo de 1988 (na esteira da
redefinicdo do pacto federativo), a reorganizacdo do sistema educacional catalisado

a partir da LDB/1996 e a criagdo do Fundef e do Fundeb sé&o os principais fatores
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gue explicam o novo ordenamento na oferta de vagas nas redes publicas municipais
e estaduais (CURY, 2002).

Porém, alguns limites ndo foram superados na gestdo do Fundef (e nem
com 0 seu sucessor, o Fundeb). Ao estabelecer o numero de matriculas como
critério para a distribuicdo dos recursos e fixar um valor-aluno para cada Unidade da
Federacdo baseado no custo médio do aluno, e ndo na necessidade de cada ente, 0
Fundo pouco contribui, por si s6, para a superacao das desigualdades. Embora seja
paradoxal, isso ocorre exatamente pelo carater equanime de sua distribuicdo, na
gual os que gastam mais recebem mais.

O atual mecanismo de distribuicdo de recursos envolve o célculo de um
custo médio do aluno, que é denominado valor-aluno/ano. Em geral, quanto mais
desenvolvido o Estado maior € esse custo, tendo como determinantes as despesas
mais elevadas com a remuneracdo dos profissionais da educacédo, a alimentacao
escolar, o transporte de estudantes, as instalagdes etc. Consequentemente, o valor
percebido por aluno também passa a ser maior.

Porém, para que os Estados mais pobres ndo recebam apenas o
indispensavel para a reproducdo de suas caréncias, existe o chamado valor minimo
nacional, que consiste em um referencial a ser observado no célculo do repasse,
resultante de uma média ponderada do custo aluno em todo o Brasil e balizado pela
arrecadacdo do Fundo. Desta forma, para os Estados em que o valor minimo
nacional ndo é alcancado, a Unido assegura o complemento do valor base a que o
Estado (com seus municipios) tem direito. Assim, alguns Estados e seus respectivos
municipios recebem esta compensacéo, notadamente os menos desenvolvidos.

Considerando que o valor minimo nacional ndo atende a realidade
especifica de cada ente, mas representa apenas um padrao para todo o pais, tem-
se, grosso modo, uma tentativa de nivelamento dos mais pobres em uma linha
média nacional, independentemente do afastamento de cada um frente a este
referencial. Contudo, os Estados que fazem jus a esse complemento — portanto,
agueles com menor valor-aluno — séo, por légica, 0s que apresentam 0 menor
volume de recursos proprios para aplicar na educacdo (seja por obrigacdo
constitucional complementar seja por orcamento suplementar) e, vice versa, 0s que
necessitam de maiores investimentos no setor. Desse modo, é que o atual sistema
de distribuicdo dos recursos, equanime por se basear no custo do aluno em cada

unidade, carrega um vicio em sua origem.
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O Fundeb permite uma maior flexibilidade na aplicacdo dos recursos
educacionais por parte das administracbes estaduais e das municipalidades,
suplantando-se, assim, 0 “engessamento” causado pelo Fundef, que determinava
que parte significativa (60%) dos recursos vinculados constitucionalmente a
educacao fosse aplicada somente no ensino fundamental.

Contudo, o estabelecimento de coeficientes Unicos para todo o pais fez
parecer que o custo das modalidades de ensino sera 0 mesmo nhas regifes e
Estados, sejam nos maiores bolsdes de pobreza no Norte, Nordeste e Amazdénia ou
nas maiores economias pais.

Outro ponto importante na alteracdo das relagdes entre os entes federados
refere-se a situacdo dos Municipios que foram desfavorecidos na transicdo Fundef-
Fundeb, se antes as redes municipais recebiam recursos estaduais para a
manutencdo dos alunos do ensino fundamental, passaram a repartir 0S recursos
com as redes estaduais para o financiamento do ensino médio.

Desta forma, constatou-se que as mudancas na politica de financiamento do
ensino, consubstanciadas por meio do Fundef e do Fundeb podem ser avaliadas da
seguinte forma: o Fundef promoveu a democratizacdo do Ensino Fundamental,
porém esse acesso nao foi acompanhado da melhoria da qualidade do ensino. Ao
manter a caracteristica central do extinto Fundef, o Fundeb mais uma vez evitou o
enfrentamento de velhos problemas presentes no campo do financiamento da
educacdo brasileira, tal como a histérica e extrema desigualdade de recursos
disponiveis no ambito das trés esferas de governo (apenas parcialmente atenuada
pelos referidos Fundos).

Outra notavel limitacdo do novo Fundo refere-se ao volume de recursos,
uma vez que apesar de ter de abarcar um maior nimero de alunos (de toda a
educacgédo béasica e ndo apenas os do ensino fundamental) ndo conta com a inclusao
de novas fontes de recursos para além daquelas ja vinculadas constitucionalmente
ao setor educacional.

Depreende-se, entdo, que, ao contrario do propugnado pelo discurso oficial,
a atual sistemética de financiamento da educacdo basica ainda ndo esta longe de
representar a solugéo para os problemas educacionais do pais.
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