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Resumo

O artigo analisa a magnitude dos recursos federais geridos pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacao (FNDE), destinados a rede municipal de ensino, identificando
o sentido da descentralizacdo das ag¢des do governo central no processo de interacao entre
os entes federados, com destaque para a rede municipal de ensino. Utilizou-se a metodologia
quanti-qualitativa com base em dados documentais e estatisticos. Constatou-se que a
reducdo dos gastos publicos via descentralizagdo esconde o fato do ndo cumprimento do
papel redistribuidor da Unido, sobrecarregando os demais entes federados, que devem
racionar seus recursos, aumentar o numero de matriculas nas escolas, sobretudo municipais,
sem o devido aumento do aporte financeiro.

Palavras-chave: Politica Educacional. Descentralizagdo. Financiamento da Educacao
Basica. FNDE.

Federal Resources for Basic Education: federative pact and the cities
Abstract

The article analyzes the magnitude of federal resources managed by the National Fund for
Education Development (FNDE) for the municipal education system, identifying the sense of
decentralization of central government actions in the process of interaction between federated
entities, with emphasis on municipal education network. A quantitative-qualitative methodology
was used based on documentary and statistical data. It was found that the reduction in public
spending through decentralization hides the fact that the Union's redistributive role was not
fulfilled, overloading the other federated entities, which must ration their resources, increase
the number of enrollments in schools, especially municipal ones, without the appropriate
increase in financial support.

Keywords: Educational Politics. Decentralization. Financing of Basic Education. FNDE.

FINEDUCA - Revista de Financiamento da Educagio, v. 11, n. 15, 2021.

http://dx.doi.org/10.22491/2236-5907103022




ISSN: 2236-5907

REIS, Antonio Claudio Andrade dos; CHAVES, Vera Licia Jacob

Recursos Federais para a Educa¢ao Basica

Introducao

Este trabalho apresenta resultado de pesquisa realizada com a finalidade de investigar
0s recursos publicos da educacgao basica, suas formas de controle e intervengdo. Tem como
objetivo analisar a magnitude dos recursos federais geridos pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagao (FNDE), destinados a rede municipal de ensino, identificando
o sentido da descentralizagao das agcdes do governo central no processo de interagao entre
os entes federados, em especial com a rede municipal de ensino.

Os procedimentos metodoldgicos adotados para o desenvolvimento da pesquisa, de
natureza quanti-qualitativa, tiveram as seguintes etapas interligadas: levantamento e analise
de estudos relacionados a tematica, de documentos afins, além da coleta e tratamento de
dados estatisticos provenientes de sites oficiais do governo federal, Secretaria do Tesouro
Nacional (STN/FINBRA), relativos ao periodo de 2003 e 2016.

O artigo esta organizado em trés partes distintas. Inicialmente se apresenta uma breve
discussao sobre a estratégia neoliberal para desconstruir a escola publica sob o rétulo da sua
ineficiéncia e a defesa que se adéque as novas formas de gestdo. Os avangos no quadro
educacional, segundo essa visdo, residem na implementagdo de mecanismos de mercado,
visando a competitividade e o lucro, incentivando a privatizagcdo da educagao brasileira.

Em seguida, faz-se uma breve discussao sobre a descentralizagdo enquanto modelo de
aplicacdo de recursos financeiros, com base na literatura produzida sobre o tema. As
interferéncias de politicas governamentais formatam essa descentralizacdo de acordo com
seus interesses e, dessa forma, os mecanismos utilizados sao inerentes a essas influéncias.
Privatizar as relagbes sociais dentro dos sistemas educacionais e torna-las mercadorias é a
intencao latente da politica neoliberal que construiu uma forma de descentralizacdo associada
a centralizagao gerencial, galgada em avaliagdes e curriculos padronizados.

Por fim, trata-se da analise sobre os fluxos de recursos publicos e as relagbes politicas
que se formam entre os entes federados, sobretudo em relacido a divisdo das receitas
tributarias e encargos publicos. Na 6tica de participagado dos entes federados, observa-se, na
arrecadacao tributaria total, uma tendéncia de reducéo na participagcado da Unido, enquanto
estados e municipios registram aumentos sucessivos nos ultimos anos.

Politica Neoliberal: efeitos na educacao basica publica

O sistema educacional vigente, na atual e fragil democracia brasileira, ocupa um lugar
importante na estratégia da politica neoliberal de conquista hegeménica, enquanto campo
possivel na implementacao de regulagao e controle social pelos governos. A politica neoliberal
no Brasil é parte de um processo macro, que se desenvolve internacionalmente, e que tem
influenciado reformas nos sistemas educacionais em ambito mundial.

[...] se quisermos compreender as estratégias que o projeto neoliberal no Brasil tem
reservadas para a educacgao, € importante também compreender que esse processo &
parte de um processo internacional mais amplo. Numa era de globalizagcdo e de
internacionalizacéo, esses projetos nacionais ndo podem ser compreendidos fora de
uma dinamica internacional (SILVA, 2000, p. 14).

A implementacgao de politicas neoliberais para a educac¢ao vem sendo proposta desde
os tempos de Reagan e Thatcher e, segundo Silva (2000), baseiam-se na premissa de que o

FINEDUCA - Revista de Financiamento da Educagdo, v. 11, n. 15, 2021.

Disponivel em: http://seer.ufrgs.br/fineduca




ISSN: 2236-5907

REIS, Antonio Claudio Andrade dos; CHAVES, Vera Licia Jacob

Recursos Federais para a Educa¢ao Basica

problema da educacao institucionalizada se deve essencialmente a uma ma administragao e
nao a falta de recursos. Nessa concepg¢ao, o sistema educacional publico brasileiro seria,
portanto, “improdutivo”, ineficiente quanto ao ensino, por apresentar altas taxas de reprovagao
e evasao.

Frigotto (2010, p. 177) afirma que se vem formando, no senso comum, a ideia de que
os problemas da educacdo e da saude se devem a um mau gerenciamento e a falta de
acompanhamento e avaliagdo pelo Estado. E o ideario neoliberal ou neoconservador
vulgarizando a ideia de que o Estado, a esfera publica, é pesado e inoperante.

Para os neoliberais, a ineficiéncia acontece devido a incapacidade da escola publica se
adequar as novas formas de gestao; a desqualificacido dos docentes para exercer sua funcao
€ as organizacdes de classes, que sao corporativistas e ndo buscam mudancas além das
questdes salariais (BRASIL, 2006). Esses sdo os motivos que rotulam as escolas publicas
como ineficientes naquilo que lhe é basico, ou seja, ensinar e preparar o aluno de forma critica
e criativa para que possa exercer seus direitos como cidadao.

A solugdo posta pela politica neoliberal tem como centralidade a adogédo dos
mecanismos de mercado e o estimulo a competitividade, que agiriam para tornar a
administracdo mais eficiente e, dessa forma, gerar um produto educacional de melhor
qualidade.

[...] a solugao, segundo o neoliberalismo, estaria na condugao de uma reforma administrativa
para tornar a escola eficiente, competitiva e capaz de formar profissionais qualificados para
o0 mercado de trabalho. Para isso, o Estado necessita estabelecer mecanismos de controle
e avaliagdo dos servigos educacionais que devem estar articulados e subordinados as
necessidades desse mercado de trabalho (BRASIL, 20086, p. 37).

O que deve sair da escola, portanto, € um “produto” de melhor qualidade para atender
diretamente aos interesses do mercado. Por isso, ao condenar-se a escola atual de
improdutiva e ineficiente, ndo se faz pensando nas pessoas € nos grupos sociais envolvidos,
sobretudo aqueles que mais sofrem com as desigualdades existentes, “mas [consideram] as
necessidades de competitividade e lucro das empresas” (SILVA, 1996, p. 25). O esquema
basico entdao € o de privatizar e preparar os jovens para atuar no mercado de forma
empreendedora e competitiva.

Essa politica atinge, sobretudo, as criangas e jovens de classes menos favorecidas. Por
outro lado, “[...] as classes com poder e recursos continuardao a lutar por pedagogias e
curriculos que garantam seu investimento em capital cultural e sua posigdo na estrutura
econdmica e social” (SILVA, 2000, p. 25).

A ideologia neoliberal que fundamenta as reformas empreendidas nos sistemas
educacionais no Brasil, desde o inicio da década de 1990, postula como necessario um
tratamento especifico ao sistema educacional. Para tal, os poderes publicos devem transferir
ou dividir suas responsabilidades administrativas com o setor privado, admitindo ser um meio
de estimular a competicdo e o aquecimento do mercado, mantendo-se o padrao de qualidade
na oferta dos servicos (AZEVEDO, 2004).

Hayek (1983), em seus argumentos baseados em fatores éticos e morais, admite ser de
extremo perigo colocar nas maos do governo um sistema educacional altamente centralizado
e de dominag&o unica, uma vez que
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Quanto mais consciente estivermos do poder que a educacdo pode exercer sobre a
mente humana, mais convencidos devemos estar do perigo de entregar esse poder a
uma unica autoridade. Hoje, mais do que nunca, ndo so ¢ indefensavel a ideia de que o
governo deve administrar as escolas como também n&do mais se justifica a maioria dos
argumentos antes apresentados em seu favor. [...] ndo € mais necessario que a
educacéo seja nao so financiada, mas também ministrada pelo governo (HAYEK, 1983,
p. 450).

Essa ideologia, favoravel a uma descentralizacdo radical, culminaria em uma
desresponsabilizagdo do Estado para com a educacdo, pondo em xeque as suas
responsabilidades enquanto financiador da educagao nacional, e admite, abertamente, que a
politica educacional, e qualquer outra politica social, s6 sera bem-sucedida se deixar-se levar
pelos ditames e leis que regem os mercados, isto €, um controle essencialmente privado.

Na crise estrutural do capitalismo’, cujos reflexos incidem diretamente no fragil parque
produtivo nacional e muito seriamente nas conquistas histéricas dos trabalhadores, que tém
seus direitos reduzidos, o Estado minimo e o maximo de privatizagbes em setores essenciais,
como previdéncia, educacéo e saude, sdo elementos centrais da atual conjuntura brasileira.
Somado a isto, conecta-se a crise educacional, que, para os neoliberais, é fruto da falta de
eficiéncia, eficacia e produtividade. Gentili (1996, p. 17) afirma que, na perspectiva neoliberal,
“[...] os sistemas educacionais contemporaneos n&o enfrentam [..] uma crise de
democratizagdo, mas uma crise gerencial. Essa crise promove, em determinados contextos,
certos mecanismos de ‘iniquidade’ escolar, tais como evasao, a repeténcia, o analfabetismo
funcional, etc.”.

Em observancia ao fato exposto, fica evidente que ha um objetivo politico que busca
realizar na escola uma profunda reforma administrativa, uma reforma de abrangéncia macro,
capaz de transformar o proprio sistema escolar com a introdu¢do de mecanismos de
regulacdo e de controle focados na eficiéncia, na produtividade, na eficacia da escola,
traduzido no que eles consideram como qualidade educacional.

A aceitagdo desses preceitos levou a consolidagdo de reformas educacionais em
diversos paises da Europa e no Brasil, na década de 1990. Algumas alteragdes comegaram
a ser processadas no Brasil em nivel dos municipios. Nessa perspectiva, 0s municipios
ganharam certa autonomia pedagdgica e financeira no campo educacional, com a aprovagao
da Constituicao Federal de 1988. A prefeitura e a comunidade passaram a ser
corresponsaveis pelo processo educacional e a escola sofreu modificacdbes em sua
organizacdo pedagogica e administrativa, dentre as quais: a introducdo da gestao
democratica e de conselhos escolares (envolvendo a participacdo da comunidade), a
elaboragao do préprio projeto politico-pedagdgico, a adequagéao do curriculo e do calendario
escolar as necessidades especificas da localidade.

O modelo de tal projeto politico para a educacado desloca as responsabilidades na

execugao das politicas para o dmbito local (municipios e escolas), no entanto, as decisbes
mais importantes sdo tomadas na esfera federal, de forma centralizada. Nesse modelo, cabe

T “A crise estrutural se diferencia de toda e qualquer crise ciclica vivenciada no decorrer da historia do
capitalismo. Uma crise endémica, cumulativa e permanente que atinge a totalidade da vida social em todas as
suas relagdes e partes constitutivas com a tendéncia de destrui¢cdo global” (MESZAROS, 2011).
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aos municipios e as unidades escolares apenas a execucdo de propostas curriculares,
programas e a¢des, decididos em ambito do governo central.

A municipalizagdo dos servigos educacionais mantém a centralizagcdo do poder
decisorio no ambito da Unido, portanto, permanece a distancia entre as politicas executadas
pelos governos federal e estaduais em relagdo aos municipios, que nao levam em
consideracao suas proprias politicas, suas prioridades e especificidades locais. Por isso se
diz que a municipalizagdo se transformou em um processo de “prefeiturizacdo™. As agoes e
as responsabilidades para com o ensino foram descentralizadas, ficando a cargo da
prefeitura, mas os recursos e a definigdo de politicas educacionais continuaram centralizados,
sob o controle do governo federal.

A situacao atual da educagao basica no Brasil, suas mazelas e contradigoes, é reflexo
da politica neoliberal e neoconservadora imposta a sociedade brasileira, com maior énfase a
partir do governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). A politica neoliberal esconde
que é na propria configuracdao de mercado que se encontram as raizes da exclusao e da
desigualdade social (GENTILI, 1996). Para os neoliberais, a ocorréncia da desigualdade é
tida como positiva, uma vez que a concorréncia deve objetivar o que € melhor e/ou mais
capaz, deixando a margem os “incapazes”.

[...] os governos neoliberais deixaram (e estdo deixando) nossos paises muito mais
pobres, mais excludentes, mais desiguais. Incrementaram (e estdo incrementando) a
discriminagao social, racial e sexual, reproduzindo os privilégios das minorias.
Exacerbaram (e estdo exacerbando) o individualismo e a competicdo selvagem,
quebrando assim os lagos de solidariedade coletiva e intensificando um processo
antidemocratico de selecao ‘natural’ onde os ‘melhores’ triunfam e os piores perdem. E,
em nossas sociedades dualizadas, os ‘melhores’ acabam sendo sempre as elites que
monopolizam o poder politico, econémico e cultural, e os ‘piores’, as grandes maiorias
submetidas a um aumento brutal das condi¢des de pobreza e a uma violéncia repressiva
que nega nao apenas os direitos sociais, mas, principalmente, o mais elementar direito
avida (GENTILI, 1996, p. 41-42).

Os efeitos estruturais produzidos pela politica neoliberal tém aumentado
demasiadamente a pobreza, sobretudo quando considerados os fatores da desigualdade,
quais sejam, a injustica na distribuigcao de renda, a precariedade do capital social e a excluséo
de direitos sociais.

A politica neoliberal, ao opor-se a intervencéo redistributiva e supletiva do Estado,
garante a perpetuidade da desigualdade, facilitando, inclusive, o seu préprio desenvolvimento.
Um dos critérios estabelecidos pelo arcabougo neoliberal € de que somente 0 mercado possui
o direito de alocar eficientemente os recursos e fixar os niveis de renda. Tal pensamento deixa
a margem todos os esforcos no sentido de alcancar a justica social por meio de uma estrutura
balizada de impostos, e, portanto, uma reforma tributaria e uma administragdo do recurso
publico que atenda os direitos basicos de saude, educacao, habitacdo e alimentacdo aos
menos favorecidos.

A Unido, quando sinaliza a organizagao do sistema nacional de ensino, alude que
exercera funcdo supletiva e redistributiva dos recursos financeiros (CF/88 Art. 211, § 1°),

2 Souza e Faria (2004, p. 931) consideram a prefeiturizagdo como “a mera transferéncia de atribuigbes somente
no plano da administragdo”. A municipalizagdo possui maior amplitude, agrega um numero maior de agentes e
a comunidade, enquanto que a prefeiturizagéo diz respeito a centralizagdo do poder no Executivo municipal.
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visando garantir equalizagao de oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade
do ensino, mediante assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos
municipios.

A funcéao redistributiva e supletiva da Uniao, no entanto, ndo tem como finalidade a
reducdo das desigualdades, especialmente as existentes em matéria educacional, o que
confirma o interesse neoliberal quando se considera o estado minimo brasileiro. Nesse
sentido, a realidade econdmico-social que se esta produzindo no Brasil admite uma das teses
basicas da doutrina neoliberal de Hayek, que defende a desigualdade como fundamental para
a eficiéncia e produtividade capitalista (FRIGOTTO, 2010).

O Brasil é desigual. As possibilidades de alcance de direitos igualitarios ndo existem. A
forma como se estruturou a politica neoliberal atinge todos os aparatos institucionais, tornando
relevante a reestruturagdo por meio de um conjunto de contrarreformas que visem ao ajuste
fiscal. Para tanto, € necessario reduzir o papel do Estado como financiador das politicas
sociais, descentralizando as responsabilidades fiscais para os outros entes federados, mas
mantendo o controle na sua definicdo. O pacto federativo, estabelecido na Constituicdo
Federal de 1988, na pratica nunca foi efetivado concretamente, sobretudo no que se refere a
educacao.

Os avangos das politicas neoliberais nas Ultimas décadas refletem estagios
diferenciados da descentralizagdo da educacao basica efetivada no Brasil, e esconde o papel
redistribuidor da Unido, que admite equidade nos recursos, mas sobrecarrega os entes
federados no financiamento educacional.

Descentralizacao e Financiamento da Educacao Basica no Brasil

Os principios da descentralizacao das agdes efetivas do Estado, no tocante a educacao,
estao presentes no Brasil desde a década de 1990, mostrando-se persistente na sua forma
hegemodnica de lapidar direitos sociais. A descentralizagdo acontece quando se transfere o
poder de decisao e autoridade, objetivando o fortalecimento da escola e o devido controle das
atividades da educacao publica, pelos agentes do governo envolvidos no processo. Por outro
lado, a desconcentracido ou descongestionamento, como afirma Rivas (1991, p. 2), acontece
por meio de tarefas ou de agdes que sao repassadas aos governos locais, nao inibindo, no
entanto, o poder de decisdo, que continua nas maos do governo central.

No Brasil, a descentralizagdo da educagdo, em seus diferentes estagios, reflete as
estratégias de avango das politicas neoliberais, ocorridas nas ultimas décadas. As politicas
educacionais brasileiras, nas décadas de 1980 e 1990, foram marcadas pelos principios da
descentralizacao, privatizacao e flexibilizagao, ligadas aos organismos multilaterais, como o
Banco Mundial, o FMI e a UNESCO, que buscavam consolidar a redugao dos gastos sociais
do governo com foco, sobretudo, nas garantias aos credores nacionais e estrangeiros.

A descentralizacdo, enquanto politica do Banco Mundial, ocorre no Brasil desde a
década de 1990, priorizando o ensino fundamental, a privatizagdo do ensino médio e superior,
a redefinicdo do papel do Estado e a retirada gradativa da oferta de servigos publicos,
principalmente relacionados a saude e a educacéo.

Pouca importancia tem sido dada ao financiamento da educacéo basica, por parte do
governo central. Sob discurso da descentralizagdao enquanto parte das reformas neoliberais,
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verifica-se a adocado de uma politica centralizada e privatista, que visa ao controle do sistema
por meio de avaliagbes nacionais e de curriculos definidos pelo poder central e impostos aos
entes federados.

A descentralizagdo da educacgao pretendeu privatizar as relagées sociais dentro dos
sistemas educacionais e torna-las mercadorias, determinando uma maior complexidade
institucional das esferas publicas e privadas na area educacional. O paradigma
construido delimitou uma forma de descentralizagdo associada a centralizagéo, sob o
esquema do modelo gerencial e por meio das avalia¢des e dos curriculos montados no
ambito central, com acréscimos dos estados, provincias ou municipios, conforme o caso
(COSTA, 2011, p. 75).

De fato, a descentralizacao educacional visa a redugao dos recursos do fundo publico
com educacgao, por meio da politica de fundos, escondendo o nao cumprimento do papel
redistribuidor (politica redistributiva) da Unido, no que se refere a equidade educacional na
educacao basica, sobrecarregando os demais entes federativos no financiamento
educacional. O principio da descentralizacdo, implantado no setor educacional brasileiro,
ganha sentido nos dias atuais, sobretudo quando

[...] tomado na sua intrinseca relagdo com o ideal de privatizagao e de responsabilizagao
defendidos pela fragdo burguesa hegemdnica. Para que os governos locais assumissem
a responsabilidade sobre a educagdo basica (mais propriamente pelo ensino
fundamental), deveriam fazé-lo a partir das condigbes a eles impostas. Isso incluiu,
principalmente, buscar ampliar o atendimento da demanda por educagédo com o uso
mais ‘racional’ dos recursos. Ou seja, aumentar o numero de vagas nas escolas
municipais sem que houvesse um aumento do aporte financeiro por parte do governo
central (LOCATELLI, 2011, p. 3).

O aumento do aporte financeiro guarda estreita relacdo com a expanséo dos impostos,
tendo em vista constituirem-se a principal fonte de recursos para a educacao, além das quotas
do salario-educacao.

Qualquer que seja o padrao desejavel de federalismo fiscal, este deve buscar ancorar-
se em claras definigdes e responsabilidades, nas atribuicoes destinadas a cada ente federado,
0 que por certo facilitaria o processo de descentralizagao dos programas educacionais e dos
servigos publicos de um modo geral, que passariam a ser executados diretamente na esfera
municipal.

Divisao das Receitas Tributarias e os Recursos para a Educacao
Basica

Os fluxos de recursos publicos dependem essencialmente das relagdes politicas que se
formam, de maneira complexa, entre os entes federados, principalmente em relacao a divisao
das receitas tributarias e encargos publicos. Essa gama de recursos publicos esta ligada as
estratégias de manutencao do equilibrio federativo, embora, na verdade, apesar dos fluxos
de recursos para financiar os investimentos e servicos publicos nos entes federados,
continuem mantidas as desigualdades regionais.

A carga tributaria brasileira, que expressa a razao entre o volume arrecadado de tributos
e o Produto Interno Bruto (PIB), ambos considerados em termos nominais, apresenta, na série
temporal que compde este estudo, cinco momentos distintos, conforme pode ser observado
no Grafico 1, a seguir:
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Grafico 1 — Brasil: Evolugao da Carga Tributaria — 2003-2019
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Fonte: Receita Federal Brasileira (RFB).

O primeiro momento reflete um comportamento ascendente entre os anos de 2003 a
2008, marcado pelo crescimento da economia, que, apos trés anos de fraco desempenho,
voltou a registrar expanséo.

O segundo momento apresenta um comportamento em declinio entre 2008 a 2010,
dado que o valor de 2010 assemelha-se a 2004, e ainda a crise de 20083, que influenciou o
ciclo de arrecadacgéo tributaria. Essa crise, que foi deflagrada no mercado hipotecario dos
EUA, contaminou a economia brasileira, em um primeiro momento, pelo enxugamento das
linhas de crédito e, em um segundo momento, em meio a um cenario de grandes incertezas,
os efeitos negativos repercutiram no setor real da economia, com redugédo do ritmo de
produgao.

No terceiro momento, observa-se a caracteristica ascendente entre 2010 e 2013,
momento em que a economia brasileira cresceu de forma acelerada e todos os macrossetores
econdmicos registraram indices crescentes.

O crescimento da atividade econdmica repercutiu positivamente na arrecadacao de
tributos. A evidéncia mais clara dessa resposta estd na expansao da receita tributaria,
principalmente em tributos como COFINS e IPI e contribuicdo previdenciaria ao INSS.

No quarto momento (2013 a 2016), volta-se ao comportamento descendente atribuido,
segundo a Assessoria Econdmica do Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestao, auma
tendéncia a estabilidade decorrente do fato de que, nos ultimos anos, ndo tem havido medidas
que visem a aumentar os tributos, além do fim da CPMF e da politica de desoneracoes
tributarias adotadas nos ultimos anos (BRASIL, 2015, p. 8). A arrecadacao total de cada ano

8 “Trata-se de uma crise financeira sendo a maior da histdria do capitalismo desde a grande depresséao de 1929. Teve
inicio com o colapso da bolha especulativa no mercado imobiliario nos Estados Unidos, alimentada pela expanséo
de crédito bancario e fortalecida pelo uso de novos instrumentos financeiros, a crise financeira se espalhou pelo
mundo todo em poucos meses”. Disponivel em: https://www.valor.com.br/opiniao/1004628/origem-causas-e-
impacto-da-crise. Acesso em: 17 ago. 2016.
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7

também ¢é influenciada pelas receitas de parcelamentos, que se referem a dividas de
exercicios anteriores.

E, finalmente, no periodo 2016-2019, registra-se uma recuperagédo da economia. A carga
tributaria foi impulsionada, segundo o tesouro nacional, por acréscimos no Programa de
Integracdo Social (PIS), pela Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS), além do Imposto de Renda e do Imposto sobre importagdes (BRASIL, 2018a, p. 1).

Pela 6tica da participagao dos entes federados na arrecadacao tributaria total, observa-
se uma tendéncia de reduc¢do da participacdo da Unido na arrecadacgéo total, registrando a
quarta redugao seguida. Por outro lado, a participagdo dos estados e municipios registra
aumento sucessivo nos ultimos anos da série, conforme o Grafico 2, a seguir.

Grafico 2 — Evolugao da participagao dos entes federativos na arrecadacgao total de tributos —
2010-2019
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Fonte: Receita Federal Brasileira (RFB).

Registre-se, ainda, que, apesar da baixa participagdo municipal na arrecadagéao total
dos tributos, € a rede municipal de ensino que possui a maior carga de responsabilidades
sobre a educacao infantil e o ensino fundamental quando agrega os maiores volumes de
matriculas condizentes com a legislagao nacional. A parca distribuicao de recursos federais,
cujos objetivos centram-se na diminuicdo das disparidades regionais, n&o impacta
positivamente na redugéo da desigualdade social entre os municipios.

Pela ética dos recursos tributarios, percebemos certo abismo entre estados e municipios
brasileiros, o que indica que a divisao de responsabilidades na oferta da educagao basica nao
€ uniforme.

Na mensuracdo do tamanho da matricula, nesse nivel de ensino, por dependéncia
administrativa (Tabela 1), percebe-se que a rede municipal de ensino é responsavel pelo
maior quantitativo de matriculas, representando em 2018 cerca de 48% do total de matriculas
no Brasil.
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Tabela 1 — Brasil: Namero de Matriculas de Educagao Basica, por Dependéncia Administrativa
-2005/2007/2009/2015/2017

Ano Total Federal % Estadual % Municipal % Privada %
2005 56.471.622 182.499 0,3 23.571.777 42 25.286.243 45 7.431.103 13
2007 53.028.928 185.095 0,3 21.927.300 41 24.531.011 46 6.385.522 12
2009 52.580.452 217.738 04 20.737.663 39 24.315.309 46 7.309.742 14
2015 48.796.512 376.230 0,8 16.548.708 34 22.813.842 47 9.057.732 19
2017 48.608.093 396.482 0,8 16.222.814 33 23.101.736 47 8.887.061 18
2018 48.455.867 411.078 0,8 15.946.416 33 23.103.124 48 8.995.249 18
2018/2005 (%) -14 125 -32 -9 21

Fonte: MEC/INEP (2005, 2007, 2009, 2015, 2017).

No periodo em analise, observa-se que o niumero de matriculas na educacéao basica, no
Brasil, vem diminuindo ao longo do tempo. Entre 2005 e 2018, essa reducgao atinge a taxa de
-14%, representando uma reducido absoluta de 8.015.755 alunos. Declinio expressivo
potencializado pelas quedas registradas nas dependéncias estadual (-32%) e municipal (-9%)
de ensino. Por outro lado, a rede privada absorveu mais de 1,5 milhdes de alunos, crescendo
em torno de 21% no periodo.

E importante, na busca de um cenario equitativo, comparar o quadro da distribuicdo da
oferta de matriculas na educacgao basica com a distribuicdo da carga tributaria do pais e do
gasto publico em educagao. Em 2017, a distribuicao da carga tributaria utilizada estava assim
constituida: 68,02% para a Unido, 25,72% para os estados e 6,26% para os municipios
(BRASIL, 2018b, p. 3). Nota-se, portanto, que essa distribuicdo tributaria € completamente
inversa as proporcionalidades da matricula na educacao basica nas esferas publicas, o que
deixa claro que a divisao dos recursos para o financiamento da educacao basica ainda é uma
questao latente no bojo do federalismo fiscal.

A prioridade conferida a distribuicdo dos recursos elege as areas mais carentes, ao
mesmo tempo que cria um coeficiente de distribuicdo dos recursos do salario-educacao, de
acordo com o nimero de alunos matriculados no ensino fundamental, com base no censo
escolar do ano anterior (formas de assisténcia financeira direta e automatica do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacgao - FNDE). O confronto dessas prioridades infere
ato contraditério, pois o maior volume de alunado nao reflete necessariamente o espacgo
territorial mais carente de cuidados socioecondmicos e educacionais. Além disso, os
coeficientes de distribuicdo sao flutuantes no tempo, isto é, por dependerem do tamanho de
matriculas no ano, podem sofrer decréscimos ou acréscimo (neste caso muito incipiente), o
que impacta diretamente no volume de recursos destinados aos estados e municipios
provenientes dos programas geridos pelo FNDE.

Os programas de descentralizacdo de recursos financeiros esbarram em limitagbes
préprias das desigualdades sociais presentes na sociedade brasileira. Os fins dessa politica
nao visam superar as barreiras historicas da desigualdade na distribuicdo dos recursos
financeiros na educacgao basica, pois ela se assenta nas contradicdes do modo de producao
capitalista, e, como tal, visa, contraditoriamente, a manutengao e reproducao social.

Sob a dtica das politicas publicas educacionais, € visivel a manifestacido dos municipios
brasileiros na busca constante por recursos para a educagao basica, por meio de convénios,
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adesdo a programas e projetos educacionais, € sua subordinagdo ao Plano de Agobes
Articuladas (PAR) e outras transferéncias automaticas por parte do MEC/FNDE.

A comparacéo estabelecida entre os recursos proprios do municipio, oriundos dos 25%
dos impostos e aqueles com origem no FNDE, contidos na Tabela a seguir, mostra que a
educagao publica municipal ainda esta dependente dos seus proprios recursos e que 0s
recursos transferidos pelo FNDE (recursos federais), embora complementares, sao
proporcionalmente menores, tanto em 2003 quanto em 2016. O que denota que, embora as
distancias proporcionais tenham diminuido, € o municipio que, com participacdo tributaria
menor, arca com maiores recursos para a educagao basica local.

Tabela 2 — Comparativo entre os 25% de impostos proprios do municipio e os recursos
transferidos pelo FNDE - 2003/2016

Itens 2003 % 2016 %
25 % de impostos Préprios 11.304.828.091,40 87,13 50.901.993.633,77 72,14
Recursos Transferidos pelo 1.670.258.465,55 12,87 19.658.179.558,81 27,86
FNDE
Total 12.975.086.556,95 100,00 70.560.173.192,58 100,00

Fonte: STN/FINBRA, 2003/2016.

Os recursos transferidos pelo FNDE, embora crescentes em 2016, sao ainda pouco
representativos na estrutura de gastos com educag&o nos municipios brasileiros. E possivel
observar que, apesar da baixa participagdo desses recursos, verifica-se uma maior
similaridade entre os repasses efetivados, sobretudo para os estados das Regides Nordeste
e Centro-Oeste. O que se nota também, por meio dos dados, € que os recursos oriundos do
FNDE, especificamente para a esfera municipal (Grafico 3), ainda possuem um
comportamento senoidal (alterndncia de comportamento), entre os municipios das unidades
federadas brasileiras, balizado no critério de transferéncia, que alega que os recursos devem
ser direcionados as areas mais carentes de incentivo financeiro. Nesse sentido, segundo os
dados, esses recursos ja foram maiores em estados como Para, Maranhao, Ceara e Alagoas
(2003), portanto, centrados nas Regides Norte e Nordeste, e agora se mostram mais
representativos em estados como Rio de Janeiro, Santa Catarina, Sdo Paulo e Rio Grande
do Sul, portanto, estados das Regibes Sudeste e Sul (2016), mostrando possivel viés nos
critérios utilizados na distribuicdo dos recursos para a educagao basica municipal, o que
contradiz os critérios de transferéncia utilizados quanto ao atendimento de areas mais
carentes.
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Grafico 3 — Participagao dos recursos do FNDE na esfera municipal, segundo unidades da
federagao — 2003/2016 (%)
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Fonte: FINBRA 2003/16.

Advém do texto constitucional que as oportunidades de acesso a escola sdo iguais para
todos. No entanto, a qualidade do ensino que se objetiva alcangar com a assisténcia técnica
e financeira da Unido € minima. Sob essa 6tica, o governo central ndo intenciona grandes
modificagdes no quadro educacional brasileiro, pois sua assisténcia financeira mantém o
minimo controlado, e assim atende aos preceitos neoliberais de concorréncia mercadoldgica
em que a escola precisa deixar de ser publica, caminhar com seu proprio peso e problemas,
disputando seu espago no mercado educacional.

Nao se pode responsabilizar, no entanto, a Unido por politicas que cabem também aos
demais entes federados, como prevé o art. 212 da CF/88. Existem responsabilidades, sejam
materiais ou financeiras, que cabem aos demais entes federados para o financiamento da
educacao. Portanto, o que se abate hoje sobre a educacgao escolar, “[...] realidade intoleravel
de indicadores sociais reveladores de privacdo social, realidade quase que tornada uma
situagao imutavel” (CURY, 2010, p. 162), ndo tem a total responsabilidade da Unido. Estados
€ municipios também congregam do mesmo regime federalista e, portanto, efetivam a sua
coparticipacao em tal situagao.

No atual regime federalista brasileiro ha a distribuicdo de competéncias, sejam elas
legislativas, normativas ou financeiras, o que resulta na forma de atuacdo de cada ente
federado e no elo de articulagdo comum a todos.

Trata-se, pois, de um regime em que os poderes de governo sao repartidos entre
instancias governamentais por meio de campos de competéncias legalmente definidas.
[...] O federalismo de cooperagao busca um equilibrio de poderes entre a unido e os
estados-membros, estabelecendo lagos de cooperagdo na distribuicdo das multiplas
competéncias por meio de atividades planejadas e articuladas entre si, objetivando fins
comuns. Esse federalismo politico e cooperativo € o registro juridico forte de nossa atual
constituicdo (CURY, 2010, p. 152).

A CF/88 admite ser o Brasil uma republica federativa com unido indissoluvel dos
estados, municipios e do Distrito Federal (art. 1° CF/88). Essa estrutura esta ligada ao
principio da cooperacao reciproca, conforme artigos 1°, 18, 23 e 60, § 4°, inciso |. Percebe-
se, assim, como a CF/88 reparte as competéncias entre seus membros federados,
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reconhecendo, inclusive, os municipios como membro. O elo entre os entes federados
pressupde a cooperagao ou colaboragdo reciproca, isto €, um regime de colaboragao.

O regime de colaboragéo, seja em termos de contelido, seja em termos de mecanismos,
¢ dificil, lento e necessariamente negociado. [...] Esse regime de colaboragéo reciproca
supbe normas e finalidades gerais, por meio de competéncias privativas, concorrentes
e comuns. Contudo, sem um regime fiscal e financeiro que atenda de fato ao pacto
federativo, o alcance das politicas torna-se minimizado (CURY, 2010, p. 160).

A marginalizagdo municipal, sobretudo na participacédo de decisdes importantes da
educacao, ndo condiz com a realidade do pacto. Sabe-se que 0s recursos municipais proéprios
nao sao suficientes para arcar com as responsabilidades sobre a educacgao infantil e o ensino
fundamental impostas pelo pacto federativo. Os recursos do FUNDEB* também sao
insuficientes e dependem sobremaneira dos recursos municipais e estaduais oriundos dos
impostos vinculados. Se a CF/88 fosse devidamente cumprida nesses 30 anos,

[...] a conjuntura educacional do Brasil seria bem diferente. Entretanto, isso nao ocorre
porque, embora as diretrizes da educagdo nacional tenham sido amplamente
delineadas, especialmente apos a aprovacao da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional (LDB), as bases, ou seja, as condigdes materiais que podem viabilizar a
implementagdo do direito a educagdo ainda sdo muito genericamente definidas,
principalmente frente a insuficiéncia de recursos para universalizar e qualificar a oferta
educacional publica (CRUZ, 2012, p. 82).

Ainda, segundo a autora, embora de fundamental importancia, a atual vinculacao
constitucional de recursos, visando a manutencao e desenvolvimento do ensino (MDE), ainda
€ incipiente para os objetivos que visam garantir que o setor educacional obtenha recursos
necessarios para uma oferta educacional qualificada.

Além desse problema, existe também uma tendéncia de descontinuidade das politicas
educacionais. Para Saviani (2014), esse € um complicador politico para a formagao de um
sistema nacional de educacéo, pois retrata um processo fragmentado, imposto por reformas
educacionais, cujo objetivo esta muito mais para a protelagdo do que para a real preocupagao
com o desenvolvimento da educacao. Ja faz algum tempo que se fala da erradicacado do
analfabetismo e na redugao do déficit de aprendizagem, sem que medidas concretas sejam
devidamente implementadas para os objetivos pretendidos. O que se vé, comumente, como
informa Saviani (2014, p. 36), € um movimento zig-zag que ‘[...] indica o sentido tortuoso,
sinuoso das variacdes e alteracdes sucessivas observadas nas reformas”. Essas variagoes
podem ser vistas no adiamento frequente de medidas que visem a eliminagdo do
analfabetismo e dos criticos problemas vinculados a qualidade do ensino. Para enfrentar
esses problemas, diz o autor que

4 O Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento da Educagéo Basica e de Valorizag&o dos Profissionais da Educagio
(FUNDEB) é um fundo especial, de natureza contabil e de ambito estadual (um fundo por estado e Distrito Federal,
num total de vinte e sete fundos), formado, na quase totalidade, por recursos provenientes dos impostos e
transferéncias dos estados, Distrito Federal e municipios, vinculados a educagao por for¢a do disposto no art. 212
da Constituicdo Federal. Além desses recursos, ainda compdée o Fundeb, a titulo de complementacéo, uma parcela
de recursos federais, sempre que, no ambito de cada estado, seu valor por aluno ndo alcangar o minimo definido
nacionalmente. Independentemente da origem, todo o recurso gerado é redistribuido para aplicagéo exclusiva na
educacéo basica. Entrou em vigor em janeiro de 2007 e se estendera até 2020, conforme prevé a Emenda
Constitucional n°® 53, que alertou o Art. 60 do Ato de Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT). Disponivel
em: https://www.fnde.gov.br/financiamento/fundeb. Acesso em: 06 jun. 2019.
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A Constituigdo de 1988 fixou o prazo de dez anos para o cumprimento dessa meta: 1998.
O Plano Decenal ‘Educagao para Todos’, de 1993, também 10 anos: 2003. O FUNDEF,
de 1996, igualmente 10 anos: 2006. O PNE de 2001, também 10 anos: 2011. O FUNDEB
de 2006, 14 anos: 2020. O PDE de 2007, 15 anos: 2022 (SAVIANI, 2014, p. 36-37).

Todo esse descaso com a educacgdo basica nacional resulta, na visdo do autor, em
precarizagao geral da educagdo em todo o Pais, seja na sua rede fisica, nos equipamentos,
nas condicdes minimas de trabalho e o salario dos docentes, além de fragilidades tedricas
pedagdgicas de ensino e aprendizagem, nos curriculos e na avaliagdo de resultados. A
despeito desse quadro, o financiamento da educagao basica nao surte efeitos positivos e as
desigualdades se perpetuam.

Consideragoes Finais

O marco que se coloca como indutor de melhorias na educacgido basica nacional,
partindo do pressuposto de que imperam nas escolas brasileiras a incapacidade de gerir
melhores dias para a educacao, esta na afirmacgao neoliberal de que o Estado é inoperante,
refletindo negativamente na escola, que é incapaz de formar um “produto” de melhor
qualidade. A ideia ndo perpassa enquanto agcido que venha a ser disseminada, visando atingir
a classe menos favorecida, mas investe-se num olhar meramente capitalista, cujo foco
principal é o lucro.

O Estado brasileiro, sendo neoliberal, mostra-se contraditério, pois, ao mesmo tempo
que sustenta constitucionalmente as necessarias fungoes redistributiva e supletiva, no tocante
a assisténcia técnica e financeira aos entes federados, opde-se a essa intervengéo, como
participante de uma politica que induz a desigualdade, faciltando o seu préprio
desenvolvimento.

A expansdo das matriculas, por seu turno, ndo garantiu a eficiéncia, a eficacia e a
produtividade tdo esperadas pelos neoliberais. Garantiu, sim, uma distribuicdo desigual na
oferta dos servigos educacionais. Faltam recursos humanos e financeiros, mas é atribuida ao
Estado a responsabilidade, sobre acusagdo de que é ineficiente na gestdo das politicas
publicas educacionais. Por conta disso, foram feitas reformas educacionais a partir da década
de 1990, implementadas em varios paises do mundo, repercutindo prioritariamente na
periferia do capital, a exemplo da fragil democracia brasileira.

O processo de descentralizagido, cujo objetivo residia no completo aniquilamento do
Estado enquanto gestor da educacéo, ndo se deu de forma completa. Ainda se centralizam
as decisdes mais importantes do cenario educacional.

A municipalizagdo, por seu turno, vista como um processo de descentralizagdo dos
servigos educacionais, ndo aconteceu completamente e acabou por se transformar em um
processo de “prefeiturizacdo” (SOUZA; FARIA, 2004), deixando aos municipios, com seus
parcos recursos, a ardua tarefa de desenvolver a educacao basica, eliminando os focos de
desigualdades educacionais com a colaboracdo infima do governo central. Os recursos
financeiros nao sao suficientes, e nunca serdo, sem que haja uma completa reforma tributaria
que de fato aumente a participagcao dos impostos direcionados a educacao brasileira.

A regra geral neoliberal € que somente o mercado tem o direito de alocar eficientemente
0s recursos e fixar os niveis de renda. Esforcos que nao se coadunem com esse direito quase
sempre serao deixados a margem. Nao se descarta, todavia, a participacao da sociedade civil
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nas lutas pela educacdo, traduzida em conquistas importantes no cenario educacional
brasileiro a exemplo do FUNDEB, PNLD e PNAE.

Além disso, esperar que as politicas publicas educacionais sejam capazes de promover
a igualdade social € pura ingenuidade, dado que a desigualdade e a exclusdo social sdo
inerentes a democracia burguesa € ao modo de produgédo capitalista. Igualdade, nesse
sentido, ndo passa de uma falsa esperanca, de um discurso ideoldgico somente possivel em
outra forma de Estado, cujos objetivos sociais focalizassem de fato os reais interesses das
classes sociais menos favorecidas, o cidadao de fato e de direito.

Quando olhamos a tese basica de Hayek (1983), que diz ser a desigualdade
fundamental para a eficiéncia e produtividade capitalista, o que infelizmente vem acontecendo
no Brasil, inferimos que, segundo essa tese, as possibilidades de alcance de direitos
igualitarios ndo existem.

Tanto a CF/88 quanto a LDB expressam claramente as devidas partilhas de
responsabilidades entre as esferas subnacionais. Todavia, sendo o Brasil um dos paises mais
desiguais do mundo, apresenta certas fragilidades no seu regime federativo, uma vez que
existem diferencas substanciais na distribuicdo das receitas fiscais, na forma como as
politicas sao implantadas e na forma como sao repassados 0s recursos.

Por outro lado, o impasse da desigualdade educacional ndao sera resolvido somente com
aportes financeiros. O modo de atuagao do poder publico, aliado as questdes de cunho federativo,
sdo obstaculos a matéria, pois criam verdadeiros desniveis socioecondmicos e educacionais
entre as regides brasileiras. Persistem as desigualdades econémicas e sociais com reflexo ultimo
nos territorios subnacionais. Reflexo esse que é marcado pela tendéncia a descentralizacéo e da
transferéncia das responsabilidades do ensino aos estados e municipios.

A Uniao, enquanto agente redutor das desigualdades educacionais, ndo o faz e ndo o
fara, deixando que os estados e municipios assumam suas responsabilidades pelo
atendimento educacional, atendimento esse que recebe contornos diferenciados nos estados
do Sul e Sudeste, bem como nos estados do Norte e Nordeste.

Essas diferengcas sido decorrentes, principalmente, da estrutura tributaria vigente.
Aqueles estados mais ricos se ocupam diretamente de suas responsabilidades perante a
oferta educacional. Os estados menos providos de recursos desincumbiram-se dessa tarefa,
ponderando seus limites e possibilidades. Todavia, a disponibilidade dos recursos financeiros
€ de suma importancia para os governos locais, principalmente pela possibilidade de redugao
das influéncias exercidas pelo governo central, que usa do pretexto da descentralizacao
enquanto instrumento ideoldgico para mascarar sua prépria assisténcia financeira, quando na
verdade utiliza-se da desconcentragdo, ndo permitindo o poder de decisdo aos governos
locais quanto a implementacgéo de programas educacionais, muita das vezes completamente
dispares da real necessidade local.

Os aspectos politicos interferem diretamente nessa questéo, pois a descentralizagao
ocorre de acordo com os interesses politicos. Existe a falsa ilusdo de que o governo realmente
se interessa em resolver os problemas sociais, sobretudo aqueles relacionados a
desigualdade educacional. O governo controla a tomada de decisao e ndo abre mao desse
poder, portanto, desconcentra tarefas e agdes, mantendo-se no centro do controle e deixando
a mingua as autonomias subnacionais, ferindo assim o pacto federativo.
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Aludir que a descentralizacao, isto €, que as unidades descentralizadas estdo mais
proximas da escola e seus beneficiarios e, assim, dispdem de informacdes mais precisas e
recentes, € uma forma de controle e falacia neoliberal, sobretudo quando se considera a
importancia dos conselhos escolares na superagao dos interesses centrais.

A reducao dos gastos publicos via descentralizagao esconde o fato do ndo cumprimento
do papel redistribuidor da Unido, sobrecarregando os demais entes federados, que devem
racionar seus recursos, aumentar o numero de matriculas nas escolas, sobretudo municipais,
sem o devido aumento do aporte financeiro.

No Brasil, existe a partilha federativa da receita tributaria, seja ela prépria ou transferivel.
As transferéncias consideram geralmente as assimetrias sociais cuja intervencgao politica as
condiciona, por isso, preservar a federagdo no Brasil sera sempre um produto de um pacto
politico. Essa é a fragilidade do federalismo brasileiro, sua existéncia esta condicionada ao
mercado e a um pacto politico, que ndo sado capazes de garantir uma alianca federativa
duradoura.

Todas as acbes e politicas sociais estdo condicionadas a existéncia de recursos
financeiros e os fluxos dos recursos publicos dependem significativamente das relagdes
politicas entre os entes federados, relacdes essas que guardam certa complexidade advinda,
sobretudo, da divisdo das receitas tributarias e encargos publicos.

A qualidade do ensino que se almeja alcangar com a assisténcia técnica e financeira é
minima, o governo central ndo programa grandes modificacbes no quadro educacional
brasileiro que impacte significativamente na redugao das desigualdades educacionais atuais.
Sua assisténcia minima ndo permite esse alcance. E a manutencdo do minimo, o fazer o
minimo, atendendo aos preceitos neoliberais de concorréncia mercadoldgica.

O regime de assisténcia financeira e técnica, constante da pauta de agbes do FNDE,
abarca na sua implementagdo um modelo de gestdo influenciado pelo mecanicismo
mercadolégico, trazendo, para a esfera das relagbes entre os entes federados, certos
controles, tanto nos momentos iniciais do repasse financeiro, quanto no monitoramento da
aplicacdo dos recursos e na sua prestacdo de contas. A viabilizacdo da politica de
financiamento dos programas educacionais do FNDE nao descarta medidas de controle na
concretizagdo dos seus objetivos.
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