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Resumo

O artigo busca exami-
nar as politicas publicas
gue servem ao financia-
mento da EducagGo Mu-
nicipal no Brasil, levando
em conia o processe de
descentralizago do ensi-
no, iniciade na segunda
metade dos anos 80 e
aprofundado no década
de 20. Conclui, entre ou-
tros aspectos, que o ques-
tdio que vem marcando os
debates sobre o financia-
mento da educagdo no
Brasil, nos Gltimos sete
anos, consiste na necessi-
dade de se superar os en-
traves e limites do FUN-
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DEF, de modo a evoluir-se para um novo

Funde que sejo capaz de: transpor o mo-
delo cultural historicamente excludente e
desigual; respeitar os niveis e modalida-
des de ensino que compdem e afetam a

Educagdo Bdsica; e, por fim,
contemplar, em efefivo, o va-
lorizagae do magistério. Toda-
via, chama a atengdo para o
fato de gue isto néo significa
propugnar a supremacia de
um Fundo de instrumentaliza-
¢do de transferéncias (que, em
si, ndo constitui entidade juri-
dico, sequer érgdio orgamen-
tario) sobre os relagdes politi-
co-sociais estabelecidas na
base do Regime de Colobo-
ragdo. Ao contrdrio, trata-se
de ressaltar que, por si s6, o
FUNDEF {igualmente a outros
Fundos especiais, mesmo se
considerada a criagdo do
FUNDEB), representa, apenas,
um padrdo de gest@o finan-
ceira de recursos e ndo de re-
gulagéo das relacdes sociais.

Palavras-chave: Financiamento dao Edu-
cagao Bésica; descentralizagio da edu-
cacao; municipalizagéo do ensino; sald-
rio-educagao; FNDE; FUNDEF; FUNDEB.

1 O presente trabatho se afigura como um dos primeiros produtos da pesquisa denominado “Mopa
Estadual das Reformas Educacionais Pés-LDB 9.394/94: Leituras, Posicionamentos e Agdes das Secre-
tarias Municipais de Educagao do Estado do Rio de Janeiro {2001-2004)", sob nossa coordenagéo {CF.
SOUZA; FARIA, 2002), investigagdo que conta com financiomento da FAPER) e do Programa Prociencia
da UERJ, além do apoio institucional da UNDIME-RJ, encontrando-se em processo de desenvolvimento
no ambito do Nicleo de Estudos em Politicas de Educagdo (NUEPE} do Foculdade de Educagéio da
UER). Tomou por base, de um lado, texto de nossa autoria (Cf. SOUZA; FARIA, 2003) que analisa o
processo de construgdo do Educagdo Municipal no Brasil, com foco em suas politicas de financiamento
e geslao e, de outro, levantomento bibliogréfico exaustivo, realizado sobre a produgio académica
nacional publicada no pais {1996-2002), cujo biblisgrafia comentada se encontra em fase final de
processamento visando & publicagdo, em 2004,
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O Processo de
Descentralizacdo do Ensi-
no via Municipalizagéo

No Brasil, um novo entendimento so-
bre u atuagdo da Unidie no campo da
educagdo é notado a partir da elabora-
cdo da Constitluigao Federal (CF) de
1934. Influenciada pela atuagéo dos Pio-
neiros da Escola Nova (signatérios do fa-
moso Manifeste da Educogao, em 1932),
esta CF veio assegurar alguns principios
bésicos, como: a gratuidade e obrigatori-
edade da escola primdria, o direito do
adulto & escolarizagdo, a vinculagéo de
recursos exclusivos para a educagéo
{Unié&o, Estados e Municipios ndo poderi-
am aplicar em educagdo escolar, respec-
tivamente, o primeirc, menos do que
10%, enquanto que os demais, ndo me-
nos do que 20%). Previu, ginda, a exis-
téncia de um Conselho Nacional de Edu-
cagdo {CNE), cuja principal fungdo seria
a de elaborar o Plano Nacional de Edu-
cacdo (PNE)2 {CURY: HORTA; FAVERO,
19964; SAVIANI, 1999).

Contudo, a CF de 19467, elaborada
durante o periodo autoritdrio que se su-
cedeu ao golpe militar de 1964, ird aban-
donar em seu fexto a vinculagdo orgamen-
téria, restringir a grotuidade ao ensino

primdrio, ndo explicitar a obrigatorieda-
de do Estado e, ainda, inaugurar a figura
do ensino oficial pago, nos niveis médio
e superior (FAVERD, 1996)3, Esta Cons-
tituig@o, juntamente com a Emenda Cons-
titucional (EC) de 1969 (que restabelece
a vinculagdo orcamentdria apenas para
os Municipios), veio reforgar a tendéncia
dominante no Império e, até entdo, no
processo republicono brasileiro, de se tro-
tar ¢ educag@o como um assunto privado
— 0 que se comprova pelo fafo de que,
mesmo quando a vinculagdo orgamentd-
ria se encontrou suspensa, so os Estados
e Municipios se viram obrigados a apli-
car, no minime, 20% do enidio Fundo de
Participagdo (COSTA, 2002; CURY,
2000; FAVERQ, 1996).

E somente co final dos idos de 80,
quando na promulgacdo da CF de 1988,
que a tese da descentralizagio da edu-
cagdo se torna efetivamente lei (Adigo n°
211), através da qual se propugna, por
ineditismo na legislagdo brasileira, a or-
ganizagdio dos sistemas de ensino entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios pela via do Regime de Cola-
boragdo, mais tarde reformulado pela EC
n° 14, de 1996, que viabilizou, no ano
seguinte, a implanfagdo do Fundo de
Manutengédo e Desenvolvimenio do Ensi-
no Fundamental e de Valerizagée do
Magistério (FUNDEF). Naquele momen-

2f importante observar que o CNE j& havia sido idealizodo em 1931, no émbito das denominadas
Reformas Campos, contudo, marcado por fungéo fipicamente consultiva, isento de poder decisério

(HORTA, 1996).

3 E imporionte observar que no Brasil, no era do ditodura militor (1964-1984), pouco se avangou em
termos de municipalizaggo da educagdo, uma vez que o modelo desenvolvimentista adotado se pauta-
va na centralizacao de poder e recursos, com vistas & realizacdo de grandes obras {DORIA, 1992). A
descentralizagio levada & cena neste momenlo esteve unicamente cenirada na execucdo de determi-
nadas atividades, sob o comando das Secretarias de Educagdo des Estodos (CARVALHO; VERHINE,
1999). Contudo, cabe destacar que, por esta mesma época, o Municipio do Rio de Janeire ja havia
assumido infegralmente o responsabilidode com o odministragéio e o oferta de Ensino Fundamental e
de Educagdo Infantil {de 4 a 6 anos).
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to, marcado por fortes reagdes ao cen-
tralismo do regime autoritério e por uma
grande revalorizago da insténcia local,
e apesar da pluralidade de interesses,
definiu-se o tendéncia de aotribuigdio de
uma maior autonomia aos Municipios,
confirmada, no campo da educagdo, al-
guns anos apés, pela nova Lei de Diretri-
zes e Bases da Educacio {LDB) - Lei n®
9.394 -, em 1996.

Ao longo dos décadas de 80 e 90, se
observa a preocupacao dos paises latino-
americanos em torno da reforma de seus
sistemas educacionais, ndo por acaso,
mas, conforme assinala Bomeny (1998),
num contexto ainda marcado por seqie-
las decorrentes de longes perfodos de
regime autoritdrio, nos quais predomina-
ram politicas de desinvestimentos em Edu-
cagdo Bésica, geradoras de indices ne-
gativos alarmantes o respeito da educa-
¢Go. Tais indices passam a ser publicados
e divulgados em meio a uma ambiéncia
marcada pelo processo de globalizeggo,
de disseminagdo do idedrio neoliberal e
de reestruturagdéio produtiva, como resul-
tados néio necessariamente dos tempos
ditatoriais, mas, ao largo desta discussaoe,
como decorrentes da crise e esgolamen-
to do Estado keynesiano desenvolvimen-
fista*, portonto, tomando-se por alvo de
critica seu cardter centralizador. Confor-
me assinalo Martins (2001, p. 29):

Nos anos 90, no contexto das rela-
¢bes internacionals constituido apds
o Consenso de Washington, formou-
se a idéia hegeménica de que o Esta-
do — sobretudo nos paises periféricos

- deveria focar sua atuagdo nas rela-
¢Oes exferiores e na regulagdo finan-
ceira, com base em critérios negocia-
dos diretamente com 0s organismos
internacionais. A reforma nas suas
estruturas e aparato de funcionamen-
to consolidou-se nos anos 90, por
meio de um processo de desregula-
mentagdo na economia, da privali-
zagdo das empresas produtivas esto-
tais, da abertura de mercados, do re-
forma dos sistemas de previdéncia
social, sadde e educagdo, descentra-
lizondo-se seus servicos, sob a justifi-
cativa de olimizar seus recursos.

No sentido posto acima, a ofimizagéo
de recursos significa criar condicdes para
uma maior eficiéncia e, em conseqijén-
cia, maior agilidade e transparéncia na
prestagdio de servigos publicos pelo Esta-
do, ocorrendo, ainda, um maier envolvi-
mento direto do poder local: no captagéo
das demondaos, no controle de gastos e
no inspe¢do do cumprimento das metas
estabelecidas e, o um sé tempo, o acom-
panhamento dessas agdes pelo setor pu-
blico (Menezes, 2001).

No cendrio em questdo, evidencia-se
o aprofundamento da intervengdo de di-
versos organismos internacionais nas po-
liticas de educagdo de poises sitvados &
margem das economias centrais, em par-
ticular na América Latina. Com isto, as
reformas educacionais véo ocorrer sobre
forte impacto de diagnésticos, relatérios
e receitudrios, empregados como para-
digmas por esses paises, cunhados no
ambito de érgdos multilaterais de finan-
ciamento, como o Banco Interamericano

1 O Estado keynesiano passaria a ser tomado como responsével, entre oulros aspectos, pelo aumento do
déficit publico, pela proliferagéo dos empresas estatais improdufivas, pelo desestimulo ao trabalho e &
competitividade, e, ainda, pela redugéio do copacidade de poupanga e do excedente de copital destinado
a investimentos na produgdo, acabando por gerar elevados niveis de inflagdo (SOUZA, 1996).
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de Desenvolvimento (BID} e Banco Inter-
nacional paro a Reconstrugdo e o Desen-
volvimento (BIRD), e de érgdos voltados
para a cooperagdo técnica, como o Pro-
grama das Nagdes Unidas para a Educe-
cdo, Ciéncia e a Cultura (UNESCQ), a
Organizag@o para a Cooperagho e De-
senvelvimento Econdmico (OCDE), o Fun-
do das Nagdes Unidas para a Infancia
(UNICEF), o Programa das Nagdes Uni-
das para o Desenvolvimento (PNUD),
entre outros. No bojo dos estudos e pro-
postas elaborados por esses organismos
{KRUPPA, 2001; DE TOMMASI; WARDE;
HADDAD, 1996; OLIVEIRA, 1997; SI-
QUEIRA, 2001), apesar de distintos em
termos de suas prioridades e focos, evi-
denciao-se a defesa: da descentralizagdo
como forma de desburocratizagéo do
Estedo e de abertura a novas formas de
gestdo do esfera piblica; da autenomia
gerencial para as unidades escolares e,
ainda, da busca de incrementos nos indi-
ces de produtividade dos sistemas pobli-
cos, marcadamente sob inspiragGo neo-
liberal, em que pese, também, as dife-
rentes formas que o descentralizagdo da
educacdo veio a assumir na América Lo-
tina (por exemplo, em termos da munici-
palizagio e da regionalizagdo)®. {SOU-
ZA JUNIOR, 2001; RODRIGUEZ, 2000;
ROSAR, 1997, 1999).

Assim, enquanto que as politicas ca-
racteristicas da segunda metade da dé-
cada de 80 se esiruturom em torne da
regulogdo de uma “rocionalidade de-

mocrdtica” (tendo provocado dispersdo de
recursos e focilitado préticas clientelistas),
nos anos 90 o caminhe adotado passa a
ser o da racionalidade financeira {impli-
cando redugdio dos gastos piblicos e do
tamanho do Estado, assim como abertura
do pais ao capital financeiro internacio-
nal}, Nesse contexto, o uso instrumental
do conceito de descentralizagdo &, majo-
ritariamente, aplicado como desconcen-
tragdo, exprimindo a estratégia de refira-
do do Estado da prestagdo de servigos
poblicos essenciais da sociedade, com
profundos impactos na érea de educagdo,
enfre outras (ABREU, 1999; SAVIANI,
1999; MARTINS, 2001).

O Financiamento da Edu-
cagdo Municipal®

Conforme destocado por Gongalves
{1998}, apesar de a CF de 1988 ter pos-
sibilitado um aumenio da receita tributd-
ria disponivel na partilha de recursos des-
tinados ao financiomento da educagao nos
Estados e Municipios, ndo logrou alterar
o elevado controle dos niveis superiores
do governo sobre os fluxos financeiros e
as transferéncias intergovernamentais,
caracterizondo um modelo concenirador
& centralizador de poder. As distorcdes dai
geradas irGo afetar sobremaneira a Edu-
cacBio Municipal, impondo sérias dificul-
dades a sobrevivéncia financeira e admi-
nistrativa dos seus sistemas de ensino em
implantagéo.

$Nos anos 80, o Chile dd inicio ae processo de descentralizagée, em plena ditadura militar; em 1992,
a Argenling descentraliza sev Ensino Médio; em 1994, ¢ Bofl'via promove ampla descentralizagéo de
sua gestdo educacional; a Coldmbia, o portir de 1993, aprofunda o descentralizogéio de sua educagao,
i@ inicioda, em 1986, pela via de sua municipalizagdio; e, em 1991, o México intensifica suas ufées em

torno da estadualizogao do educacdo, principiada entre o final dos anes 70 e inicio dos 80

GUEZ, 2000).

RODRI-

¢ Agradecemos as importantes sugestdes do professor Nicholas Davies do Faculdade de Educagao da

Universidade Federal Fluminense (UFF}.
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O Saldrio-Educacéo e o
FNDE

A respeito da CF de 1988, cabe ob-
servar que, em seu Artigo n° 212, se en-
contra definido que, pelo menos, 18% da
receita resultante dos impostos arrecado-
dos pela Unido (deduzidas as transferén-
cias efetuadas aos Estados, Distrito Fede-
ral e Municipios], devem ser aplicados na
Manutengéo e Desenvolvimento do Ensino
{MDE) {receita vinculada), mantende para
os Estados e os Municipios o percentual
minimo de 25% de suas respectivas recei-
tas com impostos e, ainda, indiconde o
Salario-Educagéio como fonte adicional de
financiamento do Ensine Fundomental.”

Conforme Gomes e Verhine (1996)
explicom, o Saldrio-Educagtio, criado em
1964, nao se constitui em um imposto pro-
priamente dito, nos moldes daqueles que
também servem ao financiamento do edu-
cagdo.? Trata-se, pois, de uma fonte ndo
tributdria, ou seja, de uma contribuigdo so-
cial efetuada por parte das empresas, cujo
recalhimento e distribuigio se dao, de for-

ma centralizada, pelo Unigo e pelos Esta-
dos, e destes Gltimos {oinda sem regulamen-
tagao) para os Municipios, “com propdsitos
descentralizadores e compensadores das
desigualdades regionais™® . Do montante ar-
recadade, 2/3 retornom ao Estado gera-
dor da contribuicéo {cota estadual), ficando
1/3 refido pelo Governo Federal {cota fe-
deral), visando sua redistribuicio entre os
Estados e os Municiplos,'®

Assim, apesar de o Saldrio-Educagdo
vir o se constituir numa fonte estratégica
de financiomento do Ensino Fundamen-
tal, ginda em 2001, apenas 11 Estados™
hoviam normatizado a reparti¢do da cota
estadual entre os seus Municipios. Con-
forme chamam a atengdo Sena (2001) e
Azevedo (2001}, o critério obrigatério
pora esla redistribuiggo deveric destinar,
pelo menos, 50% desta cota, isto de acor-
do com o numero de alunos. Nesta mes-
ma trilha, Davies (2000, 2001, 2002)
vem apontando para os obstéculos ao fi-
nanciamento da educagde pblica no Bra-
sil, dando destaque, justamente, pora a
questio da ndo-aplicagdo dos recurses
legais vinculados @ MDE'2, por parte do

7 Cumpre observar que o Arfigo n° 212 da CF de 1988 resulta da incorperagde da chamada Emenda
Calmon. Esto, que veio a ser regulamentada pela Lei n® 7.348/85, estobelecio que Estados e Municipios
sdo cbrigodos o gastar 25% de suas receitas de impostos e transferéncias com educagdo, cabendo ao
Governo Federal o gosto de 13%, elevado por aquela CF para 18%.

8 Dependendo do ente federado, os imspostos podem ser: Im{_:osfo de Renda (IR}, Imposte sobre Circu-
lagdio de Mercadorios e Servigos (ICMS), Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), entre outros.

? Ibid., p.195. O Saldrio-Educagdo deriva da aliquota de 2,5% sobre o total de remuneragdes pagas ou
creditodas, o qualquer titulo, aos segurados empregodos (Arfigo n® 15, Lei n® 9,424/96 - Lei do FUNDEF).

0 Maiores detolhes acerca das mudangas histéricas na legislagdo do Saldrio-Educago podem ser
obfidas em Melchior {1997).

1 Ceard, Maranhdo, Permambuco, Pard, Rondénia, Goids, Mato Grosso, Moto Grosso do Sul, Rie
Grande do Sul, 580 Paulo e Sonta Calaring (SENA, 2001),

17 Monlevade (1999) chama a atengdo para o fate de que a disponibilidade potencial de recursos
vinculados & MDE se apresenta maior no conjunto das redes estaduais que no das municipais, aspecto
que inferfere no processo de municipalizagdo, uma vez que significa pora os Estados uma perda de
recursos por aluno e, conseqgientemente, da qualidade de ensino piblico.
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Governo Federal, Estado e Municipios. A
um sé tempo, este autor tem demonstra-
do a pouca confiabilidade dos érgdios es-
tatais no que se refere & aplicag@o e fis-
calizag@o dos recursos vinculados & educa-
¢do, postulando a necessidade de se efe-
tivar o controle social sobre o movimento
dos mesmos (DAVIES, 1998b, 1999).

Por sua vez, a cota federal do Saldrio-
Educagho também vem espelhande pro-
blemas. Esta cota se traduz no principal
recurso que a prépria Unido conta para o
cumprimento de suas agdes supletivas em
relagiio aos Estados e Municipios'?, geri-
dos pelo Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento da Educagdo (FNDE) na forma de
convénios que, pelo menos em tese, de-
veriam exprimir cardfer redistributivo’.
Contudo, este repasse vem ocorrendo de
modo descontinuo {AZEVEDO, 2001;
WEBER, 1998) e, ainda, pela vio de aces-
sos diferenciados aos recursos existentes,
aspecto este que, segundo Pacheco Filho
{1996), preponderou, ao longo da déca-
da de 80, ao lado da ocorréncia de desvi-
os do finalidade do sistema de arrecada-
¢do e gestdo dos recursos do préprio Sa-
lario-Educagdo que o sustenta. Para Duar-
te (2002}, a forma de transferéncio que
caracteriza o FNDE {resultado da associa-
¢fo da assisténcia técnica — implementa-
¢do de progromas — e financeira — repas-
se de verbas pela Unido) ndo contribui para
o desenvolvimento da copacidade decisé-
ria dos Municipios em torno das propostas
que lhe dizem respeito, uma vez que séo
avaliadas em émbito do Governe Fede-

ral, embora seja capaz de fomentar a ocor-
réncia de novas agdes locais.

Apesar de ndo se poder negar que o
FNDE acaba por transformar recursos
publicos vinculados ao ensino em subven-
¢do social (WEBER, 1998), a sua fragili-
zagGo poderia afetar diretamente o pro-
cesso de municipalizagdo em curso, uma
vez que atinge a descentralizaggo mes-
ma desses Programas e Projetos que, em
muitos casos, sustentam a sobrevida da
educagdo nos Municipios brasileiros. Além
destes aspectos, cabe destacar que, se-
gundo a CF de 1988 [Artigo n°® 208, inci-
so Vll), o Estado tem como dever, em re-
lago ao atendimento do educando no
Ensino Fundamental, garantir a existén-
cia de Programas entendidos como su-
plementares de material diddatico-escolar,
transporte, alimenta¢@o e assisténcia &
sadde. Mesmo assim, esses Programas,
especialmente quando examinados pela
via dos estudos de caso simples e multi-
plos, revelam sérios problemas em torno
de sua eficacia, conforme sumarizado a
seguir. Antes, contudo, vale destacar que,
segundo andlises realizadas por Azevedo
{2002), de um total de 14,359 Projetos
educacionois cadastrados pelo FNDE, em
2000, apenas 3.338 (23,24%]) foram, de
fato, conveniados e financiados, expres-
sGo das dificuldodes técnico-administrati-
vaos e financeiras porque passam a maio-
ria dos Municipios, em especial no que
tange & elaboragdo de Projetos nos mol-
des exigidos pelo Ministério da Educagao
{MEC).

13 E importante observar que o repasse se da com pré-nominagdo das escolas poblicas estaduais ou

municipais,

odendo, lambém, ser dirigido @ Orgonizagdes Nao Governamentais (ONGs), desde que

o conjunfo dessas instituicdes {escolas @ ONGs) desenvolvam agdes ou metas previstas nos Programas

Federais.

" Um outro mede de colaboragdo redisiributive se constifui no Fundescola, parcialmenie operade com
recursos do BM, voltado para as Regides Norle, Nordeste e Centro-Oeste {Cf. AZEVEDO, 2001).
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No caso do Pregrama Nacional de
Transporte do Escolar (PNTE)}, com base
em estude realizado em Municipios dos
Estados de Goids e do Distrito Federal,
Poz (2001} constata que os recursos or-
camentdarios alocados nos Municipios es-
tudados apresentam insuficiéncia e inefi-
cécia quando comparados a alternativa
do tronsporte realizado por veiculos con-
tratados pele poder piblice municipal em
outras cidades.

Jé o Programa Dinheiro Direfo na Es-
cola (PDDE), originalmente denominado
Programa de Manutengdo e Desenvolvi-
mente do Ensino Fundamental (PMDE),
criade, em 1995, pele Governo Fede-
ral, se desenvolve, em certa medida, vi-
sondo & descentralizagdo da execugdo de
recursos federais voliodos & melhoria da
infra-estrulura fisica e pedagégica das
escolas. E apontado por Santos {2001)
como bem aceito pelo comunidade estu-
dada, pertencente a um Municipio do Es-
tado de Pernambuco, pelo fato de vir pro-
parcionando melheria da infraestrutura
fisica das unidades escolores, e por Drai-
be (1999) como tendo, também, obtido
sucesso em sua implementagdo e alcan-
gado elevados indices de cumprimento de
metas previstas em diversas Regides do
Pais.

No caso do Programa Nacional de
Alimentacéio Escolar {PNAE), Carvalho e
Verhine {1999) chamom a atengdio para
a sua crescente municipalizagdo, com
deslocamenio de seu conirole, desde
1994, dos Estados para os Municipios e,
mais recentermente, conforme destacado
por Draibe {1999), diretamente para a
unidade escolar, em que pese o fato des-
ta autora afirmor que esse processo tem
se mostrado impotente, tendo em vista a
heterogeneidade e a desigualdade que

ainda afetam o Programa nas redes po-
blicas. Contudo, Pipitoni (19927) afirma
que este Programa parece potencializar
as condicdes dos Municipios bem estrutu-
rados e aprofundar a deficiéncia de es-
trutura técnico-administrativa daqueles
que sdo pobres e/ou pequenos, enguan-
to que Sena (2000), com base em pes-
quisa realizada na rede escolar urbana e
rural de um Municipio do Estado de Mi-
nas Gerais, constata que o Programa em
tela ndo contribuiu, em efetivo, para o
desenvolvimento de habitos alimentares
mais souddveis entre os alunos.

Por sua vez, o Programa Nacional do
Livro Diddtico (PNLD} é apontado por
Héfling (2000) como uma iniciativa que,
ndo obstante seu objetive descentraliza-
dor de apoio as escolas, vem historica-
mente expondo significativa concentragéo
de reduzido ndmero de grupos editoriais
privados na esfera de deciséio e definigao
da polftica poblica para o livro diddtico,
colocando em risco o cardter propriamen-
te publice de corte social que o Programa
persegue.

Além dos Programas financiades pelo
FNDE, o Governo Federal, ampliando o
cardter compensatério de suas peliticos
educacionais e sociais, cria, tambérm, di-
versos outros Programas. Em 2001, cons-
titui o Programa Nacional Bolsa-Escola,
medida voltada & transferéncia de renda
para o atendimento de familias carentes
(com um saldric minimo mensal), de
modo a que estas mantenham seus filhos,
com idade compreendida entre 7 e 14
anos, na escola.

Ao analisar o perfil, o alcance e a efe-
tividade de alguns Programas Bolsa-Es-
cola implantados em Municipios brasilei-
ros — por exemplo, em Belo Horizonte
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(Estado de Minas Gerais) e em Recife
{Pernambuco) — Lavinas (1998, 1999},
Lavinas e Barbosa (2000) e Lavinas, Bit-
tar e Manao (2000) colocam em questdo
a copacidade do mesmo em potencializar
formas destinadas & superagéo da pobre-
za, uma vez que tendem a se constitui-
rem em meras agdes compensatérias, de
alcance limitade, embora eficientes em
termos de seus propdsitos mais imedia-
tos. Monteiro (2000a,b,c}, ao examinar
o Programa Bolsa-Escola no Distrito-Fe-
deral, evidencia o fato deste ignorar o fra-
casso escolar do alunado que dele parti-
cipa, assim como as pressdes que o mes-
mo sofre, interna e externamente & esco-
la, para que prossiga os estudos.

O FUNDEF e suas Perspec-
tivas

Criado pela EC n° 14/96, o FUNDEF
consiste num fundo contabil, de dambito
estadual, reunindo 15% de alguns impos-
tos,” repartidas entre o governo estadual
€ os municipais de acordo com vérios cri-
térios legais {sendo até hoje seguido ape-
nas o de nimero de matriculas no Ensino
Fundamental regular). Com isto, todos os
governos contribuem com esses 15% para
o Fundo comum, sende que o sua distri-
bui¢do se dd em fungdo do quantitativo
de motriculas registrado no émbito do
Ensino Fundomental regular. A EC n° 14/
96 prevé, aindo, que pelo menos 60%
do FUNDEF sejam aplicados no pagamen-
to dos professores em exercicio no Ensi-

no Fundamental, dispesi¢éo alterada pela
Lei n° 9.424/96, que ora fala em valori-
zagdo {Artigo 2°), ora em remuneragéo
dos profissionais do magistério, categoria
mais ampla do que professores. Além
disso, a EC n® 14/96 prevé a destinacéo
de 15% de outros impostos, que ndo fo-
zem parte do FUNDEF, para o Ensino Fun-
damental, até 2006. E importante tam-
bém assinalar que, enquanto a EC n° 14/
26 aumentava o percentual que gover-
nos estaduais e municipais deveriam apli-
car no Ensine Fundomental e na erradi-
cagdio do analfabetismo (dos 50% previs-
tos na CF de 1988 para 60% dos 25%,
resultando, portanto, nos 15% acima in-
dicados), diminufa a responsabilidade do
Governo Federal fambém nesta drea, que
caiv de 50%, previstos na CF de 1988,
para o equivalente a 30% dos 18% dos
impostos, ou seja, uma redugdo de 9%
(50% de 18%) para 5,4% (30% de 18%).

Assim, a Educagdo Municipal coniaria
hoje com os seguintes recursos:

a} no minimo, 25% de todos os impostos,
subtraidos os 15% de contribuiggo para o
FUNDEF;

b} receita do FUNDEF calculada com base
no ndmero de matriculas no Ensino Fun-
damental regular, acrescida de rendimen-
tos financeiros com tal receita;

¢} receitas de convénios vinculados & edu-
cagdo (merenda, transporte etc.};

'* O FUNDEF centa, para a sua composigiio estadual, de 15% da arrecadagdo relativa ao: Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS); Fundo de Participagéo dos Estados (FPEs) e Muni-

cipios (FPMs); Imposto sobre Produtos In

com a desoneragiio de exportagées de que trata
previstos em lei, a Unido alua complementando,

minimo nacional estipulado.

ustrializados, proporcional as exportagges (IP-exp.) e, ainda,
a Lei Complementar 87/96? ¢
de modo a goranfir um valor aluno/ane igual ao

Lei Kandir). Nos casos
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d) receita do Saldrio-Educagdo {caso exis-
ta e esteja sendo cumprida lei estadual
de repartigdo de sua cota estadual com
os municipios).

Um primeiro impacto das medidas
acima remete ao fato de que resta aos
Municipios, apenas 40% de sua receita
vinculada para aplicaggo nos demais ni-
veis de ensino, ou seja, para a Educagdo
Infantil (de O a é anos), de elevado dis-
péndio, e, ainda, para a Educagéo de
Jovens e Adultos (EJA). Tal situagdo tem
levado ao consenso de que o direito &
Educacdo, preceito constitucional e da nova
LDB, ndo se encontra, de fato, assegura-
do, devido & pricrizagdo especifica do
Ensino Fundamental, acabando por agra-
var, ainda mais, o desequilibrio e o en-
fraquecimento dos sistemas de ensino no
Pais (OLIVEIRA, 1999; SOUSA JUNIOR,
2000, 2001; DAVIES, 1998a; FARENZE-
NA, 2001; MONLEVADE, 1997, 2001).

Em concomitdncia, se constata que no
Brasil tem inicio uma corrida & municipa-
lizagtio, determinada pela indugGo decor-
rente do cardter contdbil do FUNDEF, o
que passou a levar muitos Municipios o
criarem seus préprios sistemas, de modo
@ ndo se verem impedidos de ufilizar ver-
bos de seus orgamentos, o que significo-
ria a perda propriamente dita destes re-
cursos. Um outro aspecto remete as pres-
sdes exercidas schre os Municipios por
algumas Secretarias Estaduais de Educa-
gio (SEEs) para que assumam a respon-
sabilidade em torno das séries iniciais do
Ensino Fundamental (BORGES, 2000}. De
um modo ou de outro, é importante aten-
far-se para as conseqiéncias desses pro-
cessos, uma vez que nem todos os Muni-
cipios envolvidos possuem as condigbes
técnicas e administrativas necessérias ao
atendimento das demandas de financia-

mento e gestéo dos sistemas de ensino
que almejam implantar (OLIVEIRA, 1999).
Por isto, ndo é de se estranhar que, con-
forme conslata Yerhine (1999,p. 135} “o
ensino municipal estd G0 mais municipa-
lizado quanto mais pobre & a regido”. Po-
rém, conforme aclorado por este mesmo
outor (VERHINE, 2000, p.122-123), o
FUNDEF também vem sendo destacado
com base em seus possiveis pontos positi-
vos:

Segundo seus defensores, o Fundef
torna o financiomento do ensino pu-
blico no Brasil mais transparente,
facilifando o contrale social do mes-
mo e permitindo maior autonomia da
aplicagdo de recursos, com a garan-
tia de sva destinagdo exclusivamente
para o ensino fundamental. Desta
forma, substitui o manipulaggo politi-
ca pela racionalidade técnica na dis-
tribuicdo de recursos enire estados e
municipios, ao fempo em que imple-
menta uma politica nacionol redistri-
butiva, objetivande corrigir desigual-
dades regionais e sociais. Além dis-
so, garante recursos financeiros sufi-
cientes para olcangor, em fodas os
regiées do pais, um dispéndio por afu-
no correspondente a um padréo mi-
nimo de qualidade de ensino.

Diversos outros estudos, além de apon-
tarem para as deficiéncias e limitagées do
FUNDEF, vdo, ainda, formular questdes
visando @ seu aprimoramento e ajuste &
realidade nacional, inclusive propondo a
sua substituicgo por um outro tipo de Fun-
do. Sena (2001), Azevedo (2001}, Abi-
calil {2001), entre outros, entendendo que
o FUNDEF se caracteriza hoje como um
mecanismo de financiamento, cujo exe-
cugdo ndo se complefou, e que fem pra-
zo para terminar (em 2006), sinalizam
para a tendéncia, no dmbito do Congres-
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so Nacional e na drea de educagdo, de
sua substituigdo por um Fundo de cardter
permanente, que viria a contemplar, além
do Ensino Fundamental, a Educagdo In-
fantil ¢ o Ensine Médio — o Fundo de
Manuteng@o e Desenvolvimento da Edu-
cagdo Bésica e de Valorizagio do Magis-
tério (FUNDEB). Azevedo (2001, p. 147)
destaca que:

O FUNDEB, segundo seus propo-
nentes, viabilizaria a democratiza-
¢8o da paricipogiio dos estados e
dos municipios na oferta de todas
os etapas do educagdo bdsica; a
possibilidade de elevago do cus-
to-aluno-médic-anual; e um mai-
or esforgo para a arrecadagdo fis-
cal e eficiéncio da gestdo.

Além disso, Gomes e Verhine (1996,
p.216), ao analisarem o sistema de fi-
nanciamento da educagéo no Brasil, con-
cluem, enire outros aspecios que a des-
centralizagdo pode se transformar num
"perigoso processo”, caso néo se implan-
tem e aperfeigoem mecanismos apropri-
ados & avaliogdo e ao controle da aplica-
¢Go dos recursos publicos em educagdo.
No caso do FUNDEF, se verifica que a
prépria lei que o criou (Lei n° 9.424/96)
estabelece seu acompanhamento e con-
trole social {Artigo n® 4) em relagéo & re-
partigdo dos recursos entre os entes fe-
derados, a ser realizado por Conselhos
constituidos em cada uma dessas esferas
— os Conselhos de Acompanhamento e
Controle Social {CACSs) sobre os FUN-
DEFs, também denominados Conselhos
Gestores do Fund@o. Na visdo de Matos
(2001), o problema estd posto no fato de
que a lei afribui a esses Conselhos funcéo

¥ |bid,, p. 426.

relativamente complexa, que demanda
elevado preparo por parte de seus mem-
bros, o que nédo tem se verificado, em
muitos casos, na esfera dos Conselhos que
se consfituem nos Municipios:

Esses conselhos séo criodos por meio

de lei municipal e por iniciativa do
prefeito. Como s@o nomeados, a in-
dependéncia dos conselheiros, tao
necessdria ao desenvolvimento das
suas afribuicbes, fica limitada. Néo
sdo raros os casos de evidente vincu-
lo de subordinagdo entre os conse-
theiros e os chefes do Poder executivo
local.

Tal aspecio leva este autor a deduzir
que: “Portanto, é grande o risco de os con-
selheiros ndo terem uma atuagdo efetiva
e isenta”'®. Tal perspectiva é também com-
pariithada por Azevedo (2002), que rea-
firma a pouca eficécio desses Conselhos,
sobretudo ponderando a necessidade de
se demecratizar a gestdo educacional,

Consideracdes Finais

A guisa de conclusdo, é possivel afir-
ma que, no dmbito do financiamento da
Educagdo Bésica pdblica no Brasil, a ques-
tdo que vem marcando os debates nos
ditimos anos consiste na necessidade de
se superar os enfraves e limites do FUN-
DEF, de modo a evoluir-se para um novo
Fundo que seja capaz de: franspor o mo-
delo cultural historicamente excludente e
desigual; respeitar os niveis e modalida-
des de ensino que compdem e afefam a
Educagdo Basica; e, por fim, contemplar,
de fato, a valorizagéio do magistério. To-
daviq, isto néo significa propugnar a su-
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premacia de um Fundo de instrumentali-
zagdo de transferéncias (que, em si, ndo
constitui entidode juridica, sequer érgdo
orgamentario) sobre as relages politico-
sociois estabelecidas no base do Regime
de Colaboragdo. Ao contrério, frata-se de
ressaliar que, por si s6, o FUNDEF (igual-
mente a outros Fundos especiais, mesmo
se considerada o criagdo do FUNDEE),
representa, apenas, um padréo de ges-
tao financeiro de recursos e néo de regu-
lagdo das relagbes sociais.

A municipalizagéo, como hoje se afi-
gura no Brasil, mantenedora da centrali-
zacéo do poder decisério no dmbito da
Unido, acabou por evidenciar, também,
a existéncio de uma intensa divisdo tecni-
ca e politica do financiamento e da ges-
tdo do Ensinc Fundamental no Brasil, dis-
sociada, portante, do espirito de solidari-
edade e colaboragdo que marcaram, sig-
nificativamente, os avangos legais em tor-
no da proposta do estabelecimento de
novas relogdes entre os entes federados
— expostos pela CF (1988} e pela nova
LDB {1996) -, no sentide de virem a ser

Recebido em: 12/01/2004
Aceito para publicagdo: 13/02/2004

mais democraticas. Em gronde medida,
esta divisdo, caracterizada pela dicotomia
entre o planejar ¢ o executar, entre ©
decidir e o gerir, enire o dizer e o fazer,
se apresento como expressGo mesma do
“velho” federalismo brasileiro, pois, fiel
as tradigdes da cultura politica do Pais, ndo
logra transiter da letra juridica das pro-
postas &s préticas politico-institucionais
que, em esséncia, a reflitam.

Néo obstante o recenhecimento des-
sas marcas que o municipalizagdo do en-
sino no Brasil deixam & vista, sobretudo
a partir de sua génese e ressignificacgo
politica mais recente {anos 90}, torna-se
dificil negar o caminho da descentrali-
zagGo como uma esiratégia polencial-
mente capoz de facilitar o exercicio da
experiéncia democrdtica. Ao contrério,
espera-se que esse processo se aprofun-
de, contudo, passando a levar em conta,
em fermos regionais e locais, de um
lado, o atual quadro de desigualdades
socioeconémicas do Pais e, de ouiro, seu
cendrio de elevada heterogeneidade
cultural.

ABSTRACT

Brazilian educational financing public policies at the

local level

This article examines the Brazilian public policies oriented to education financing at the
local level. It took into account the descentralization of the educational process that
started in the second half of the 80's and it deepened in the nineties. The main conclusion
is that FUNDEF must be reformulated in order fo (i) supersede a cultural model historically
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excludent and infer (i) take it info account the different levels and modalities of basic
education; and (iii) to value teacher’s careers. Nevertheless, the exchange in the
operational mode of education financing could not be seen, this mere transfer of funds,
as more importfant thon the social-political relutionship in the country. Quite on the
contrary, FUNDEF is only a managerial arrangement (even if FUNDEF were created)
and has no social relations regulatory powers.

Keywords:Basic education financing - Education descetralization - Education at the
local level - Education bonus - FNDE - FUNDEF - FUNDEB.

RESUMEN

Politicas de financiacién de la educacién municipal en
Brasil (1996-2002): de las disposiciones legales y
ecualizadoras a las prdécticas politico-institucionales
excluyentes

EL articulo busca examinar las poliicas pablicas que sirven a la financiacién de la Educacion
Municipal en Brasil, teniendo en cuenta el proceso de descentralizacion en la ensefanza,
iniciado en la segunda mitad de los afos 80 y profundizado en la década de los 90.
Llegué a la conclusién, entre otros aspectos, que la pregunta que viene surgiendo en los
debates sobre la financiacién de la educacién en Brasil, en los Gltimos siete afios, consiste
en lo necesidad de superar los entrames y limites del FUNDEF, de modo que se evolucione
para un nuevo Fondo que sea capaz de transportar el modelo culiural histéricamente
excluyente y desigual; respetar los niveles y modalidades de la ensefianza que componen
y afectan a lo Educacién Bésico; y, por dltimo, contemplar, en efectivo, la valorizacion del
magisterio. Aunque, llome la atencién el hecho de que esto no significa propugnar lo
supremacia de un Fondo de instrumentalizacién de transferencias (que, en si, no consfituye
entidad juridica, ni siquiera érgano presupuestario) sobre los relaciones politico-sociales
establecidas en la base del Régimen de Colaboracién. Al contrario, se trata de resaltar
que, por si solo, el FUNDEF {igualmente a otros Fondos especiales, auque se considere
la creacién del FUNDEB), representa, apenas, un patrdn de gestién financiera de recursos
y no de regulacién de los relaciones sociales.

Polabras clave: Financiacion de lo Educacién Basica - Descentralizacién de la educacién
- Municipalizacion de la ensefioza - Salorio-educacién — FNDE — FUNDEF - FUNDEB.
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