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Resumo: Este artigo discute o financiamento da educacio como politica publica,
entendida como expressio da intervencdo do Estado em resposta a demandas sociais
que se institucionalizaram e foram reconhecidas como direitos. Recupera a histéria
do ingresso do tema na agenda do Estado brasileiro, a partir da Constituicio de 1934,
que estabeleceu a vinculagio de recursos de impostos a educagio. Discute as diretrizes
para o financiamento da educagio basica publica e as experiéncias do Fundef e do
PNE. Analisa os desafios do Fundeb e do novo PNE tendo em vista que o Brasil é
uma Federacao.
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Abstract: This article discusses the financing of basic education as a public policy,
understood as a State instrument adopted in response to social demands that became
institutionalized and were recognized as rights. It recovers how educational finance
became an issue in Brazilian State agenda since the 1934 Constitution, which earmarked
educational resources. It discusses public basic public education and the experiences
of Fundef and the National Education Plan - PNE. Finally, it analyzes the challenges
for Fundeb and the new PNE considering Brasil is a federation.
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Resumen: Este articulo discute el financiamiento de la educacién como politica publi-
ca, comprendida como una expresion de la intervencion del Estado en respuesta a las
demandas sociales que han sido reconocidas como derechos. Recupera la historia del
tema en la agenda del Estado brasilefio, desde la Constitucién de 1934, que establecio
la vinculacién de los recursos tributarios a la educacion. Describe las directrices parala
financiacién de la educacion basica puablica y las experiencias del Fundef y del PNE.
Examina también los desafios del nuevo PNE y del Fundeb teniendo en cuenta que
Brasil es una federacién.
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INTRODUGAO — CONCEITO DE POLITICA PUBLICA

O financiamento da educagdo tem sido considerado apenas como um meio
de realizacdo de uma politica publica setorial, a politica educacional. Entretanto,
além dessa natureza evidente, o financiamento em si pode ser entendido como uma
politica publica, inclusive com potencial de inducdo da adogdo de outras politicas
(por exemplo, de aperfeicoamento do controle social). Para fundamentar esta posi¢ao
¢ necessario delimitar o que seja uma politica publica.

Bonafont entende politica publica como um “conjunto de a¢des que leva a
cabo um governo para alcan¢ar um objetivo em relagdao a um problema de conflito
social” (BONAFONT, 2004). A autora relaciona uma série de defini¢cGes que varios
estudiosos (Dye, Meny e Thoenig, Peters) dio a politica publica e destaca que nelas
o governo se configura como um elemento essencial, a ponto de nido se poder falar
em politicas publicas sem sua intervencao.

Souza (20006) esclarece que esta abordagem académica, com énfase no
governo, ¢ tipica da ciéncia politica norte-americana, cuja tradi¢do, ao contrario da
europeia, ndo estabelece relagdes com as bases tedricas sobre o papel do Estado.”
E significativo que a autora considere que uma teoria geral da politica publica im-
plique a busca de sintetizar teorias construidas no campo da sociologia, da ciéncia
politica e da economia, inclusive da econometria — sem cogitar, explicitamente, no
didlogo com um ramo do direito, a Teoria Geral do Estado. Esta ¢ uma lacuna que
este artigo procura evitar.

Para Janete de Azevedo (2001), as politicas piblicas representam a materiali-
dade da intervencio, nio do governo, mas do Estade. Cabe ressaltar a distingdo feita
por Hofling entre governo — conjunto de programas e projetos que parte da sociedade
propde para toda a sociedade, e Estado — conjunto de instituicGes permanentes que
possibilitam a a¢do do governo. O governo ocupa a dire¢io do Estado num dado
petiodo, e sua caracteristica é a proposicdo e implementacio de determinadas poli-
ticas publicas, segundo sua concepcao de Estado. As politicas publicas representam,
portanto, “o Estado implantando um projeto de governo, através de programas,
de acdes voltadas para setores especificos da sociedade” (HOFLING, 2001, p. 31).
Trata-se, na expressio de Jobert (1985), do Estado em Agio ou, no entendimento de
Erasto Fortes Mendonga, da politica que o Estado formula, regula e chancela.**

Janete de Azevedo argumenta que as politicas publicas sociais referem-se a
acoes que determinam o padrido de profegao social implementado pelo Estado no que
concerne a redistribuicio dos beneficios sociais, de forma a diminuir as desigualdades
estruturais produzidas pelo desenvolvimento socioeconémico (AZEVEDQO, 2001).

» Esta postura fez com que a pesquisadora Theda Skocpol (1995) reivindicasse novamente
a centralidade do Estado nas analises da ciéncia politica.

% Definicio dada em aula, em 8/5/2007.
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Estas aproximag¢oes sdo importantes, mas ainda acentuam uma visao de politicas
publicas ex parte principis, isto €, vista do angulo do governante na dire¢ao do Estado,
e ndo do prisma do cidaddo (BOBBIO, 1986). Falta um elemento que nos patrece
central: as politicas publicas foram construidas a partir de demandas sociais que his-
toricamente se institucionalizaram e foram reconhecidas como direitos. Comparato
(2002) esclarece que, embora a politica como programa de a¢do seja distinta dos
elementos da realidade juridica — normas e atos —, ela acaba por engloba-los, na
medida em que representa uma atividade, ou conjunto de normas e atos tendentes
a realizacdo de um objetivo determinado, que € juridicamente vinculante para todos
os 6rgios do Estado. Pode-se acrescentar que as politicas contém tanto normas que
geram ou reconhecem direitos, como atos que os concretizam. Para Bucci, as politicas
publicas atuam inclusive como “forma de controle prévio da discricionariedade do
administrador, na medida em que exigem a apresenta¢io de pressupostos materiais
que informam a decisdo, em consequéncia da qual se desencadeia a agdo adminis-
trativa” (BUCCI, 2002, p. 265).

As politicas sociais podem se organizar segundo uma logica territorial ou
segundo uma légica setorial. Os setores organizam e estruturam os papéis sociais,
geralmente em torno de uma légica profissional (setor educacional, etc), e conferem
aos individuos novas identidades (MULLER, 1985). Um setor e suas respectivas
politicas constituem-se a partir de uma questdo que se torna socialmente proble-
matizada. A partir da estruturacdo do setor iniciam-se as a¢Oes sistematizadas do
Estado, por meio de sua regulacio (AZEVEDO, 2000) assim como pela oferta
direta de servicos. Para Muller, uma sociedade setorizada necessita de uma instancia
exterior para regular sua propria reprodugao e assegurar um minimo de coeréncia
entre as diferentes reproducSes setoriais, de forma a evitar a desintegraco social.
Esta instancia ¢ o HEstado e seu meio de acdo, as politicas setoriais (MULLER,
1985 e 2000).

Nesse sentido, a politica educacional é uma pofitica priblica social, na medida
em que busca a reducdo das desigualdades, volta-se para o individuo — ndo como
consumidor, mas como cidaddo, detentor de direitos, e uma politica setorial, uma vez
que se refere a um dominio especifico. O financiamento da educacdo ¢ um com-
ponente desta politica setorial, um instrumento de sua realizacdo, mas a0 mesmo
tempo ¢é também uma politica publica social setorial, que merece espaco proptio
de estudo, considerando que, como destaca Velloso (1987), assume o papel de um
dos relevantes determinantes do escopo das politicas educacionais praticadas. Ha,
portanto, uma ambiguidade ou hibridismo das politicas piblicas de financiamento
da educacio: sdo determinadas pelas politicas educacionais a0 mesmo tempo em
que sdo determinantes. Como meios, ndo s6 balizam o que pode efetivamente set
concretizado, mas também consolidam algumas politicas que vido se tornando mais
complexas e induzem a adogao de outras, ja que o dominio setorial requer a coeréncia
preconizada por Muller.
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ESTADO E POLITICAS PUBLICAS

As politicas publicas sociais surgiram a partir da revolucdo industrial e da
série de conflitos que esta suscitou entre o capital e o trabalho. Para Polanyi (2000),
o avanco do liberalismo no periodo gerou um “contramovimento coletivista”, no
momento em que interesses sociais vitais, de diferentes segmentos da populacio,
foram afetados pela expansio do mecanismo do mercado. Este movimento ndo se
deu em torno de interesses de classe, mas de “substancias sociais” ameacadas pelo
mercado cuja organiza¢do se tornara um perigo para o homem, para a natureza e
para a organizagdo produtiva. Os governos que dirigiam os destinos dos Estados
foram pressionados a reconhecer a necessidade de protecio social (POLANYT, 2000).

Nas primeiras décadas do século XX, o Estado tornou-se, do ponto de vista
economico, intervencionista, e do ponto de vista juridico, passou de um Estado de
policia para um Estado de servico DALLARI, 1982). Surgiu o Estado Social que, a partir
do estabelecimento de um poder democratico legitimo, representaria um projeto
superior para promover o pacto politico, social e econémico (BONAVIDES, 2001).
A ordem social adquiriu dimensao juridica e passou a ser integrada as constituigdes,
a partir da pioneira Carta de 1917, do México, e da Constitui¢ao da Republica de
Weimar (1919). Aos direitos fundamentais do homem, relacionados a liberdade indi-
vidual, constantes das declaracGes das revolucGes francesa e americana, foi acrescida a
dimensdo dos direitos sociais, isto é, prestagdes positivas proporcionadas pelo Estado
(SILVA, 2001). Estes direitos a prestagio, concebidos para atenuar a desigualdade de
fato, de forma que os individuos possam usufruir da liberdade (direitos “de primeira
geragdo”), pressupoem que o Estado deve agir para liberta-los das necessidades. As
politicas publicas — o Estado em a¢do — constituem o meio de garantir estes direitos
que, chamados de direitos “de segunda gera¢ao”, floresceram no século XX. Behring e
Boschetti (2007, p. 102) objetam que “ndo ha uma necessaria identidade pratica entre
politica social e direito social”. Alegam que um alto grau de seletividade das politicas
contrapde-se a perspectiva do direito social. Trata-se de uma inversiao — néo sio os
direitos sociais que “legitimam” as politicas, ao contrario, as politicas subordinam-se
aos direitos, sdo instrumentos de sua garantia.

No Brasil, o marco de ingresso desta concep¢ao de Estado da-se com a
Constituicdo de 1934, que inclui um capitulo acerca da ordem econémica e social
que deveria (art. 115) “ser organizada conforme os principios da justica e as neces-
sidades da vida nacional, de modo que possibilite a todos existéncia digna. Dentro
desses limites, é garantida a liberdade econémica”. E de se destacar o contraste com
a Constituicio de 1937,” que retorna a uma visio liberal classica do papel do Estado

» A Carta de 1937 foi outorgada apds o golpe de estado dado por Getilio Vargas, em
novembro de 1937, meses antes das elei¢oes presidenciais, sendo implantado o chamado
“Estado Novo”. Desde 1935, quando da repressio ao levante militar conhecido como “in-
tentona comunista” o pafs vivia sob estado de sitio, sucessivamente prorrogado até o golpe.
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e preconiza, no capitulo da ordem econdmica, agora separada da social (art. 135):
“[...] a intervencdo do Estado no dominio econémico s6 se legitima para suprir as
deficiéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores de produgio, de maneira a
evitar ou resolver os seus conflitos e introduzir no jogo das competi¢des individuais
o pensamento dos interesses da Nagio, representados pelo Estado”.

Com a crise economica decorrente da Grande Depressao, sobretudo apos a
2% Guerra Mundial, ganhou for¢a a abordagem &eynesiana, com o aumento do inves-
timento por parte do Estado e a expansdo das politicas sociais, com o objetivo de
atingir maior igualdade social (BEHRING; BOSCHETTI, 2007). O planejamento
adquiriu importancia, como instrumento da intervencio do Estado, que nio é reque-
rida apenas no dominio econémico, mas também para profeger direitos sociais, por meio
da implantagao de politicas piblicas. A justiga social, a ser obtida pela via da “planificacdo
para a liberdade e variedade” (em contraposico a planificagio para a conformidade)
passou a ser vista, ndo s6 como um imperativo ético, mas como condicdo da de-
mocracia (MANNHEIM, 1979, p. 344-345). Ao contrario dos direitos de liberdade,
ou direitos da primeira geracio, que nasceram contra o superpoder do Estado, os
direitos sociais, ou direitos da segunda geracio, exigiram a ampliacio dos poderes do
Estado (BOBBIO, 1992). Consolidou-se um tipo de Estado que planeja, intervém
na economia e cria politicas sociais, como o Welfare State inglés, o Etat-Providence fran-
cés e o Sogialstaat alemio, cada qual com seu perfil e histéria proprios (BEHRING;
BOSCHETTI, 2007).

As primeiras propostas e diagndsticos com o objetivo de racionalizar a in-
tervencdo do Estado brasileiro surgiram a partir da década de 1940, mas a primeira
experiéncia efetiva de planejamento deu-se com o Plano de Metas do governo de
Juscelino Kubitschek (LAFER, 2001), periodo identificado com o estado desenvol-
vimentista brasileiro, com enfoque que priorizava mais o econémico que o social.
Embora os direitos sociais enfrentassem dificuldades para sua concretizacio, pas-
saram a integrar a agenda politica brasileira em decorréncia da ado¢io, pelas Cartas
de 1934 e 1946, da matriz de Constitui¢bes que se abriam para as politicas sociais.

A era dos direitos sociais desenvolveu-se, em escala planetaria, até os anos
1970, quando o movimento de “desintervenc¢ao econémica” do Estado (MOREIRA,
2001) gerou uma agenda constitucional do neoliberalismo, na dire¢io de um regresso
as origens do constitucionalismo liberal. A supressao ou o enfraquecimento dos direi-
tos sociais implica a supressao ou o enfraquecimento de politicas piblicas, e vice-versa.
Embora os requisitos do “ajuste fiscal” tenham pressionado os Estados em geral,

Aprofundou-se a centralizagdo politica, esvaziando-se, na pratica, o federalismo. Foi derrubada
a vinculagdo de recursos a educagio.

% No Brasil, com o golpe de estado e a ruptura da ordem democratica, em 1964, houve um
periodo de retracio dos direitos sociais. O planejamento foi centralizado na esfera da Unido
com os “planos nacionais de desenvolvimento”.
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entre os quais o Brasil, a “desacelerar” as politicas publicas, a sociedade brasileira,
em seu processo de redemocratizacdo, definiu na chamada Constituicdo Cidada, de
1988, que a Republica Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democratico de
Direito (art. 1°), que tem entre seus objetivos fundamentais a constru¢io de uma
sociedade livre, justa e solidaria; a erradicagio da pobreza e da marginalizacio e a
reducdo das desigualdades sociais e regionais e a promog¢ao do bem-estar de todos,
sem quaisquer formas de preconceito ou discriminacgao (art. 3°) e cuja ordem social
tem como objetivo o bem-estar e a justica social (art. 193). Desta forma, foi selado o
compromisso do Estado brasileiro com a producio de politicas publicas para atingir
os objetivos mencionados.

A concepgio de Estado implica em diferentes visdes acerca das politicas
publicas. Assim, esquematicamente, para um liberal cldssico ou para um neoliberal,
que defendem o Estado minimo, a expansao de servicos publicos é uma patologia, o
Estado do bem-estar ¢ tido como hipertrofiado, burocratico e ineficiente. Para essa
petspectiva, politicas publicas sdo as principais responsaveis pela crise que perpassa
a sociedade (AZEVEDQO, 2001), constituindo “entraves” ao desenvolvimento da
acumulagio capitalista (HOFLING, 2001). Fazem parte do problema, e nio da so-
lugdo. Para os defensores do Estado do bem-estar, as politicas ptblicas minimizam
as desigualdades geradas pelo mercado e ampliam a igualdade de oportunidades,
podendo viabilizar compromissos de classe; s2o a solu¢do para os problemas gera-
dos pelo capitalismo. Ja para os marxistas, as politicas publicas representam meios
a partir dos quais o Estado sustenta e cria as condi¢cGes de acumulagio de capital,
mesmo contra os interesses de fragdes dos capitalistas ou ainda exercem uma fungio
de legitimagdo (CARNOY, 2005).

POLITICAS PUBLICAS DE FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO
NO BRASIL

Origens

A educacio passou a se organizar como setor e set reconhecida como uma
questio nacional — um problema a ingressar na agenda e requerer a implantacio de
politicas publicas — nas décadas iniciais do século XX, no contexto do fortalecimento
das classes médias e sua alianca com o empresariado urbano, cujo projeto, movido
pela ideia do nacionalismo, era da promocio da industrializagdo e moralizacio dos
processos politicos do Estado oligarquico. Segundo Azevedo, “os primeiros nicleos
de tratamento mais sistematico da questdo educacional foram constituidos nas ligas
que se formaram a época” (AZEVEDO, 2000, p. 23-25). Entretanto, o marco da
setoriza¢ao do campo educacional foi a fundagao, em 1924, da Associagio Brasileira
de Educagio (ABE), que reivindicava a implantacdo de uma politica nacional de
educacio, regulada a partir do poder central. Este espaco deu “concretude e reco-
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nhecimento aos especialistas em educagao” (AZEVEDO, 2000, p. 28-30). Como
instrumento de debates e mobiliza¢io, a ABE promovia conferéncias de educagao e
congressos nacionais. Desta forma, atuou como grupo formulador de propostas no
processo constituinte do qual resultaria a Constituicio de 1934, que foi influenciada
pela Constituigdo social de Weimar.

A questao do financiamento ingressou na agenda das politicas publicas pela a¢ao
da Escola Nova. A proposta de vinculagao de recursos dos impostos e a constitui¢ao
de fundos educacionais remontam ao ideario dos pioneiros. Em seu Manifesto (marco
de 1932) propugnavam que a educagio ¢ uma funcio essencialmente publica e reivin-
dicavam autonomia e meios materiais para realiza-la (AZEVEDOQO, 1958, p. 66 e 69):

Mas do direito de cada individuo a sua educacio integral, decorre logicamente para o
estado que o reconhece e o proclama, o dever de considerar a educacio, na variedade
de seus graus e manifesta¢des, como uma fungdo social e eminentemente publica,
que ele é chamado a realizar, com a cooperac¢io de todas as institui¢Ses sociais.

[...] Esses meios, porém, nio podem reduzir-se as verbas que, nos or¢amentos,
sdo consignadas a esse servico publico e, por isto, sujeitas as crises dos erarios do
Estado ou as oscilagdes do interesse dos governos pela educagio. A autonomia
econdmica nio se podera realizar, a ndo ser pela instituicao de um “fundo especial
ou escolar”, que, constituido de patrimonios, impostos e rendas proprias, seja
administrado e aplicado exclusivamente no desenvolvimento da obra educacional,
pelos préprios 6rgaos do ensino, incumbidos de sua direcio.

Pouco antes do langamento do manifesto, o governo provisério de Vargas
reconhecera nio s6 a constituicao de um dominio setorial (desde a criagdo do Ministério
da Educacio e Satde Publica, em 1931), mas também os atores relevantes para a
construcdo da politica setorial, ao solicitar a IV Conferéncia Nacional de Educagio,
promovida pela ABE (1931), que fossem definidos os principios e apresentada a
“formula mais feliz”, expressao que tem sido interpretada no sentido mais amplo
vinculado a expressao de uma politica educacional da Revolugao de 1930 (AZEVEDO,
1958; BRANDAO, 1999). Entretanto, nio foi exatamente este o foco do discurso de
Getulio Vargas na Conferéncia — havia uma remissao expressa a dimensio federati-
va: a “férmula mais feliz” referia-se a “colaboracio do governo federal com os dos
estados” e a “unidade da educag¢io nacional” (CUNHA, 2003, p. 39).

Financiamento e constitui¢des — a vinculacido de recursos

A proposta de vinculacio de recursos a educagio ja era discutida na década
de 1920, desde a Conferéncia Interestadual do Ensino Primario, realizada no Rio de
Janeiro em 1921, por convocagido do Ministério da Justica (ainda ndo fora criado o
Ministério da Educacio). Esta tracou um programa de cooperagio entre a Unido e os
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estados, pelo qual estes deveriam aplicar 10% de suas receitas na instrucdo primaria
(SENA, 2004).%

Entretanto, foi a Escola Nova que assumiu o papel de “empreendedor poli-
tico” para viabilizar propostas e obter sua positivagdo na Carta Magna de 1934. Em
primeiro lugar, a Constituicio de 1934 previa a educagio como direito de todos (art.
149) — expressoes (“direito” e “de todos”) que desapareceriam do texto da Carta do
Estado Novo (1937). Em relacdo, especificamente, ao financiamento da educagao,
foi estabelecida a vinculaciao de recursos 3 manutencio e desenvolvimento dos sistemas
educativos (art. 1506). Previa-se, ainda, a cria¢ido de fundos por esfera de Federacao,
constituidos, na pratica, por sobras or¢amentarias (art. 157). Introduzia-se, pois, a
politica de vinculagdo com a adogdo paralela de fontes especificas (fundos). A reda¢io
do texto constitucional, embora representasse uma vitoria da Escola Nova, dissociava
a vinculagao dos impostos dos fundos, itens que apareciam associados na formu-
lagio original da ABE, que tinha, entre suas aspira¢Oes, tais como formuladas por
seu Conselho Diretor:

§ 5° — O fundo de educacio nacional serd constituido de uma percentagem nao
inferior a 10% da renda dos impostos da Unido, de impostos e taxas especiais e
outros recutsos financeitos eventuais.

A mesma proposicao (com diferente percentual — 20%) era feita para os
estados e para o Distrito Federal (ABE, 1934, p. 35).

No periodo em que vigoraram a Constitui¢ao de 1946 e a Lei de Diretrizes
e Bases de 1961(lei n. 4.024/61), novas tentativas de criacio de fundos foram inten-
tadas, esbarrando sempre no argumento da caréncia de recursos.”®

Se os fundos nio vingaram neste periodo, a vinculagdo passou a ser o eixo
do debate das politicas publicas de financiamento, e acompanhou, em movimento
pendular, os perfodos de maior e menor democratizacio da sociedade brasileira. Em
1937, o Estado Novo derrubou a vinculacio, resgatada pela Constituicdo de 1946,
com a elevagio do percentual do compromisso dos municipios, de 10% para 20%

7 Quatro anos depois, a mensagem presidencial ao Congresso Nacional lamentava que as
condi¢oes financeiras do pafs nio tivessem permitido a realizacdo do programa. Apos a
Revolugio de 30 o governo provisorio de Vargas enviava mensagem a Assembleia Constituinte,
na qual mencionava decreto que obrigava os interventores a aplicar, no minimo, 10% das
rendas em instrucio primaria.

# Em 1946 foi sancionada a Lei Otganica do Ensino Primario (decreto-lei n. 8.529, de 2 de
janeiro de 1946), que previa que os recursos do fundo nacional de ensino primario (criado
em 1942, na gestio Capanema) seriam distribuidos conforme as “maiores e mais urgentes
necessidades de cada regido, verificadas de modo objetivo” (art. 47). Aparentemente, 0s
fundos ndo contavam com recursos suficientes, tanto assim que Anisio Teixeira (1953), que
ocupava a direcio do INEP, defendia a transformacio de todos os recursos da educagdo em
fundos, a serem geridos de forma auténoma pelos 6rgaos de educacio.
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(art. 169). A LDB de 1961 elevaria o patamar da Unido, de 10% para 12% (art. 92).
Em 1967, com as Cartas do regime militar, a vinculacdo perdeu o status constitucional
em 1967, e em 1969 foi limitada aos municipios (art. 59). Neste periodo, os impactos
negativos da desvinculacio foram evidenciados, entre outros, no campo académico,
por Aratjo Melchior (1975) e, na esfera politica, pelo senador Jodo Calmon. Assim,
no perfodo da “abertura” politica, ja nos estertores do regime militar, foi aprovada,
em 1983, a Emenda Calmon, que fixava (art. 176) a vinculagdo minima de recursos
a manutencio e desenvolvimento do ensino nos patamares de 13% para a Unido e
20% para os estados, DF e municipios. Com o advento da Constitui¢io de 1988 foi
consagrada a vincula¢do de recursos no art. 212, com a fixagio de novos percentuais
tendo em vista a alteragdo da estrutura tributaria: 18% para a Unido e 25% para os
demais entes federativos (o municipio ganhou este szatus na federacdo brasileira).
Nesse perfodo, como a politica de financiamento identifica-se com a vincula-
¢io, as lutas eram pela sua adogao, nos periodos de fechamento, e pelo cumprimento
dos percentuais, nos petiodos de democratizacio. A politica de fundos caira em
desuso. As variaveis educacionais nio alimentavam a estratégia de financiamento.

Diretrizes para o financiamento da educagao basica publica

Em relagio, especificamente, ao instrumento de financiamento parece-nos
que deve necessariamente atender aos objetivos da universalizagio do acesso (e perma-
néncia), qualidade e equidade. Estes objetivos passam a ser perseguidos por meio do
ressurgimento de dois mecanismos vislumbrados pela Escola Nova: os fundos e o
planejamento educacional, com a aprovagio de plano nacional de educacio. Estes
instrumentos, para atingir efetivamente os objetivos a que se propdem, ndo podem
ignorar a forma assumida pelo Estado brasileiro a partir da Constitui¢ao de 1988,
caracterizada pelo federalismo cooperativo.

Politica de financiamento da educagio bdsica por meio de fundos no Estado Federativo

O financiamento da educagio num Estado federativo insere-se no que
Wildavsky e Pressman (gpud ALLISON; ZELIKOW, 1999) denominaram agao conjunta
complexa, que se da nas situagcdes em que diferentes institui¢des partilham o poder
sobre decisoes e agcdes de forma que cresce a complexidade, na medida em que uma
tarefa aparentemente simples pode envolver um labirinto de decisGes separadas.
Dai a necessidade de coordenagio e cooperagio federativas e de alinhamento do
planejamento nas diferentes esferas; enfim, do pleno funcionamento do regime de
colaboracio. Para tanto, cabe identificar as fungies de cada ente federativo, no que se
refere a educacio.

A constitui¢do federal preceitua que compete a todos os entes federativos le-
gislar concorrentemente sobre a educacio (art. 24, IX). A Unido cabe, privativamente,
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legislar sobre as diretrizes e bases da educagao nacional (art. 22, XXIV). Desta forma, é
definido o recorte, no que se refere a fungio normativa. Esta é exercida no ambito definido
no art. 211, que estabelece as competéncias dos entes federativos em matéria educa-
cional, no que concerne a responsabilidade pelos niveis e etapas da educagio escolar.

Desta forma, compete a Unido organizar o sistema federal de ensino, financiar
as instituicdes publicas federais e exercer as funcdes redistributiva e supletiva (capui).
Aos estados e ao Distrito FederaP’ cabe atuar prioritariamente no ensino fundamental
e médio. Os municipios devem atuar prioritariamente no ensino fundamental e na
educacio infantil.

O dispositivo mencionado nio se limita, portanto, a prescrever competéncias
normativas. Prevé, ainda, a fungio que denominamos alocativa ou de financiamento e
que se desdobra em trés, a seguir especificadas.

Fungao Pripria — funcio indicada pela constituicio como a de atuagdo prio-
ritaria, e que deve, portanto, ser sustentada com as fontes orcamentarias tipicas ou
proprias — no caso da educagio, as referentes a manutencio e desenvolvimento
do ensino. O Fundeb somente considerara para efeito de distribui¢do de recursos
as matriculas dos entes nos respectivos ambitos de atuagdo prioritaria (art. 60, 11,
ADCT - EC n. 53/06).

Fungao Supletiva — advém da obrigagdo da instancia federativa com maior
capacidade de recursos financeiros e técnicos de auxiliar a de menor capacidade.
Além de ser prevista no art. 211, é também indicada, por exemplo, no art. 30, VI,
que estabelece como competéncia do municipio “manter com a cooperagio téenica e
financeira da Unido e do Estado, programas de educacio pré-escolar ¢ de ensino
fundamental” (grifos meus).

Fungao Redistributiva — corresponde a funcio de participar da redistribui¢ao
de recursos, com objetivo de equalizacio e se insere no ambito da cooperacio fede-
rativa. E o que ocorreu no caso do Fundef e ocorre com a adocio do Fundeb, em
que ha inclusive fluxo horizontal de recursos entre municipios de um mesmo estado.

As fungoes supletiva e redistributiva constituem corolario do modelo de
federalismo cooperativo adotado no Brasil. No caso da educagio, a constitui¢do preve
(art. 211) que a Unido, estados e municipios organizem seus sistemas de ensino em
regime de colaboragdo (caput) e que a Unido, os estados e os municipios definam formas de
colaboragao (art. 211, §4°) de modo a assegurar a universalizacio do ensino obrigatorio.
A Unifo foi expressamente incluida com a aprovagio da emenda constitucional n.
59/09. A emenda constitucional n. 53/06, que ctiou o Fundeb, reconheceu a seto-
rializagdo da sociedade e das politicas publicas ao estabelecer que ks complementares

# Observe-se que, no que se refere ao DE, que a este ente sdo atribuidas as competéncias
legislativas reservadas aos estados e aos municipios (art. 32, {1°); a partir da interpretacdo
sistematica da constituicio pode-se depreender, portanto, que ao DF cabe também atuar
prioritariamente na educacio infantil.
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fixem normas de cooperagio entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios (art.
23, paragrafo unico, CF). A alteracdo em relacio ao texto anterior consistiu apenas
na substituicao de k7 complementar por leis complementares, no sentido de indicar que sdo
varias as leis, referentes a setores.

Fungao de fiscalizagdo e controle — decorre da necessidade de gastar os recursos
publicos de acordo com a lei.

O design do mecanismo de financiamento para a educagdo para contemplar
elementos que tenham em conta a questdo federativa deve caracterizar um instrumento
tal que: ndo acirre conflitos federativos, defina a arena de negociago e decisio das questoes
com impacto na Federagio; concorra para a promogao do eguilibrio federativo, com a dimi-
nuigio das desigualdades nas dimensdes interestadual e intraestadual; reserve um papel
ativo a2 Unido, ndo s6 na dimensao normativa, mas também no exercicio de sua funcio
supletiva, com a participagdo financeira no financiamento do fundo correspondente a
um percentual dos recursos totais; propicie a articulagao dos entes federativos para obtengao
do objetivo comum de oferta de educagio basica de qualidade; promova a equidade
entre os alunos de uma mesma etapa, independentemente da esfera responsavel pelo
atendimento; tenha estratégias diferenciadas para as situagdes em que ha competéncia
comum entre os entes federativos e para as que sejam de competéncia exclusiva.

A experiéncia do Fundef

A adocio dos fundos retornaria com o advento do Fundo de Manutencio e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valoriza¢ao do Magistério — Fundef.

Este teve um impacto importante para a universalizacdo no ensino funda-
mental e introduziu a preocupagdo com a equidade, ao nivelar as disponibilidades
de recursos para serem despendidas nos alunos das redes estadual e municipal no
ambito de cada Estado e adotar a ideia de distintas ponderacGes para diferentes
etapas, modalidades e tipos de estabelecimento. Cuidou, assim, das desigualdades
intraestaduais, mas nao das interestaduais, que poderiam ter sido minimizadas se fosse
cumprida a regra referente ao valor minimo nacional por aluno equivalente a édia
nacional, que implicaria em maior aporte de recursos via complementacio da Unido.
Nio dotou as demais etapas da educagio basica de mecanismo de financiamento.

O Fundef abordou a questido da qualidade de maneira indireta e insufi-
ciente, embora importante, a0 subvincular recursos ao pagamento dos professores.
Entretanto, a norma constitucional contida no art. 60, §4°, do ADCT, com a redagdo
da EC n. 14/96 restou ignorada:

§4° — A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ajustardo
progressivamente, em um prazo de cinco anos, suas contribui¢ées ao fundo, de
forma a garantir um valor por aluno correspondente a um padrio minimo de
qualidade de ensino, definido nacionalmente.
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Além disso, a qualidade no ensino fundamental depende da qualidade na
educacio infantil.

O Fundef, como mecanismo de financiamento, representou, antes de mais
nada, a juncdo num mesmo instrumento, das duas estratégias que apareceram sepa-
radas na Constitui¢do de 1934: a vinculagdo de recursos de impostos e a politica de
fundos. A diretriz geral da politica de financiamento reconciliava-se com a proposta
original dos pioneiros da Escola Nova, via Conselho Diretor da ABE. O fundo,
concebido para organizar os recursos vinculados, permite que a vinculagio cumpra
seus objetivos. Fundo é um conceito de direito financeiro que equivale a reunido
de recursos de diferentes fontes e sua separac¢io para uma destinagio especifica. O
fundo constitui, inclusive, uma excego ao principio de unidade de tesouraria, o que
permite uma maior possibilidade de seu controle e, portanto, uma maior transparén-
cia. No caso do Fundef, prop6s-se um fundo contabil, com conta unica e especifica,
no ambito de cada Estado, para organizar os recursos vinculados a partir de sua
subvinculagio. As caracteristicas de ambiguidade/hibridismo do financiamento da
educag¢io, mencionados por Velloso, soma-se outra no Fundef: como mecanismo
operacional reunia um conjunto de fundos de ambito estadual, que ndo se comuni-
cavam, #zas, como programa, como politica priblica, constituin uma politica nacional, com regras
gerais validas para todos os entes, entre as quais um valor nacional despendido por
aluno e o compromisso de complementagao por parte da Unido aos fundos que nao
o atingissem. Uma vez implementado como politica de financiamento da educagio, o
Fundef induziu a adog¢do de outras politicas — habilitagdo dos docentes, capacitacio
dos agentes de controle social, elaboragdo de planos de carreira.

O design do Fundef trouxe algumas inovacGes: relagdo entre o financiamento
e variaveis educacionais, expressas pelo numero de matriculas no ensino fundamental
(buscando o objetivo da universaliza¢do); distribui¢do proporcional ao nimero de
matriculas entre cada estado e seus municipios, de modo a equalizar as despesas por
aluno de ambos os entes; introducdo da preocupacdo com os custos diferenciados
por meio da fixagdo das ponderagdes, com a finalidade de atender a requisitos da
equidade; mecanismos de transparéncia, como criagio de contas unicas e especificas
e de conselhos de acompanhamento e controle social; subvincula¢do de recursos aos
salarios do magistério; possibilidade de transferéncia horizontal de recursos, isto ¢é,
de entes subnacionais para outros, desde que no ambito do mesmo estado.

Assim, o Fundef constituiu um marco importante e deixou seu legado e
aprendizado, a partir dos quais puderam se formular e implementar propostas para o
aperfeicoamento do financiamento contidas no Fundeb e, oxala, no préximo PNE.

Do processo de implementagao do Fundef nio estiveram ausentes efeitos
colaterais (como a elevacio do salario dos vereadores nos municipios que recebiam
recursos do Fundef, em muitos casos maiotes que os do FPM), insuficiéncias (como
o funcionamento ineficaz de muitos dos conselhos de acompanhamento e controle
social, em razdo da baixa capacitagio dos conselheiros e/ou comprometimento
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politico com o poder local a partir da composigdo viciada do 6rgio) ou rupturas no
pacto federativo (como o descumprimento pelos governos federais, no periodo, da
regra de complementacio da Unido, a partir de um valor minimo que fosse igual a
média nacional).

Como em qualquer politica publica, os agentes adotaram comportamento
estratégico e se formaram coalizbes para a defesa de algumas propostas. De uma
posicio reativa em relagdo ao Fundef, as entidades do movimento social com atua-
¢do na defesa da educagio passaram a uma postura de formulagio nos congressos
nacionais de educac¢do — Coneds, para elaboracio de uma proposta de plano nacional
de educacio e de reivindicaciao da extensio dos efeitos redistributivos do Fundef
para toda a educagio basica, com a criagio do Fundeb.

O financiamento da educagao no Plano Nacional de Educacao (PNE 2001-2010)

Os planos constituem, historicamente, desde a emergéncia do keynesianismo,
uma forma de operacionalizacdo das politicas publicas. O plano faz diagnosticos,
traga diretrizes e propde objetivos e metas. O plano nio é uma profecia, ndo engessa
a realidade e nem deve ser visto como pega estatica e congelada no tempo. Constitui
uma referéncia, uma baliza para o desenvolvimento das politicas publicas setoriais.
Se a complexidade da realidade faz com que o plano nio se realize tal como esta
“no papel” cabe, neste caso, entender e explicar porque o plano nio se concretizou,
e proceder a sua revisio, retificagdo e aperfeicoamento. Inclusive, por meio de sua
alteragdo pela lei. Dai a importincia de sua prévia integragdo no sistema normativo
por meio de sua aprova¢io em lei que faz com que seja gerada a obrigacao juridica
de adotar os procedimentos indicados.

O Plano Nacional de Educaciao (PNE), aprovado pela lei n. 10.172/01, foi
aprovado ja decorridos trés anos de funcionamento do Fundef, o que influenciou
suas diretrizes gerais para o financiamento da educagao basica publica, que podem
ser resumidas nas seguintes:

e vinculacdo de recursos (considerada a “primeira diretriz béasica”);

e gestio de recursos por meio de fundos de natureza contabil, com contas

especificas;

e alocacgdo de recursos segundo as necessidades e compromissos de cada

sistema, expressos pelo nimero de matriculas;

¢ cquidade (fundada no conceito operacional de valor minimo anual por

aluno);

¢ adequac¢io a um padrio minimo de qualidade (fundada no conceito de

custo-aluno-qualidade);

e centralidade do 6rgio administrativo responsavel pela educacio, nio

excludente da articulacio com 6rgaos dos demais setores, para reunir
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competéncias, apoio técnico e recursos financeiros em areas de atuagao
comum;

¢ promocio do auténtico federalismo em matéria educacional por meio do
aprimoramento continuo do regime de colaboracio;

e transparéncia e controle social;

e sistemas de informacio e avaliacdo;

e desburocratizacio e descentralizacdo da gestdo financeira;

e gestdo democratica.

O PNE nio prop6s a ado¢io do Fundeb, embora no diagnéstico do finan-
ciamento da educacio tenha se referido a “eventual criagdo, no futuro, de um fundo
unico para toda a educagio basica — que nao pode ser feito no ambito deste plano,
uma vez que requer alteracdo na Emenda Constitucional n. 14” (BRASIL, 2001).

OS DESAFIOS DO FUNDEB E DO NOVO PNE

Com o fim da vigéncia do Fundef, em 2000, e realizado o balanco de suas
virtudes e insuficiéncias, abriu-se uma janela de oportunidade para a adog¢io de politica
que organizasse o financiamento de todas as etapas da educacio basica, ja que aquele
se limitara ao ensino fundamental. Nascia o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educacio Bésica e de Valotizacdo dos Profissionais da Educa¢ido — Fundeb, criado
pela EC n. 53/06, com a finalidade de suptir as lacunas do fundo antetior, de cuja
experiéncia se beneficiou o novo fundo, a partir da avaliacio de seus erros, acertos
e lacunas. O processo de aprendizagem ensejou que:

e as redes de politicas sociais e coalizbes de defesa tivessem papel mais

destacado, »is a vis o caso do Fundef, na elaboracio da proposta;

e fosse constitucionalizado o compromisso da Unido de aporte de, no
minimo, 10% do valor do fundo;

¢ fosse proposto um mecanismo institucionalizado de didlogo federativo (a
Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educacio Basica
de Qualidade).

e aspectos do deszgn do Fundeb apresentassem desafios importantes (SENA,
2008):

e a mistura de recursos de diferentes entes subnacionais em situacio em
que nio hd competéncia comum entre estados e seus municipios, em
relacdo a oferta nas esferas de competéncia propria, respectivamente, do
ensino médio e da educagio infantil e na qual, para a maioria dos fundos
de ambito estadual, ndo ha complementagao da Unido;

e a0 contrario do Fundef, que somente admitia matriculas publicas, sao
incorporadas matriculas das redes privadas conveniadas, no caso das cre-
ches, pré-escolas e institui¢des de educacio especial; neste sentido, cabe
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observar como se dara a expansiao das matriculas no caso, sobretudo da
creche, se pelo setor publico ou pelo conveniado;

e embora as pondera¢des indiquem uma preocupagio com o custo no mo-
mento da alocacio, o art. 21 da lei do Fundeb (lei n. 11.494/07) admite o
gasto dos recursos em qualquer etapa, isto €, ndo se gasta necessariamente
de acordo com o custo presumido ou o valor associado a determinada
etapa, modalidade ou tipo de estabelecimento.

Em relacio a universalizacio, o principal desafio do Fundeb dar-se-4 na etapa da
educacio infantil, mais especificamente na faixa etaria de até trés anos de idade, atendida
nas creches, em que a cobertura é de cerca de 15,5% da clientela® (BRASIL, 20006).

No que toca a equidade, a complementag¢ao da Unido pode significar a redu-
¢do de algumas distancias entre diferentes fundos de ambito estadual. Como o valor
da complementagdo é minimo, cabe proceder ao ajuste em caso de necessidade. As
ponderacdes, instrumento da equidade a partir de situacSes concretas das etapas, mo-
dalidades e tipos de estabelecimento, setdo arbitradas pela comissao de corte federativo.

Quanto a qualidade, foi renovado o compromisso em relagdo a sua melhoria,
no novo paragrafo 1° do art. 60 do ADCT, com a reda¢io da EC n. 53/07, de for-
ma a garantir padrao minimo definido nacionalmente, mas sem a previsio de prazo
(cinco anos), antes contida no antigo art. 60, paragrafo 4° do ADCT, com a reda¢io
dada pela EC n. 14/96. A qualidade depende nio s6 dos recursos do Fundeb, mas
da sinergia com outras fontes como o salario-educacdo (vocacionado para atender
programas de qualidade) e do chamado Plano de Desenvolvimento da Educacio
(PDE). No médio prazo, espera-se que os recursos do fundo social do pré-sal possam
contribuir para o financiamento da educagdo, o que precisa ser mais bem delineado.

Ha expectativa quanto ao funcionamento da Comissao Intergovernamental de
Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade e um bom encaminhamento da
questio da complementagdo da Unido. Entretanto, somente a partir da efetiva imple-
mentagao, em 2010, podera se explicitar se foi bem equacionada a questao federativa.

O novo PNE, cuja discussio foi o eixo da Conferéncia Nacional de Educagio
(Conae) de 2010, sera implementado em cendrio diferente do seu antecessor. Em
primeiro lugar, a participacido da sociedade beneficiou-se do aprendizado do periodo
do Fundef e da-se desde a formulagdo do plano, ndo sendo meramente reativa. O
plano encontrara o Fundeb plenamente implementado, apés o fim dos gradualismos
previstos (ingresso de matriculas e recursos, regra da complementacio da Unido).

Com aprovagio da EC n. 59/09, que determinou o fim da Desvinculagio
das Receitas da Unido (DRU) para os recursos da manutencio e desenvolvimento do

% Esta preocupagio levou a lei do Fundeb a incluir no computo das matticulas, que constituem
a base de calculo para distribuicdo de recursos do fundo, aquelas das instituicGes privadas
filantrépicas, comunitarias e confessionais conveniadas com o poder publico.
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ensino (MDE) da Uniao, foram recuperados (e nio acrescentados) recursos da fonte
tipica— MDE. Ao mesmo tempo reduziram-se, em alguma medida, recursos de outras
fontes, mas ainda com saldo financeiro positivo para a educacio — ndo no montante
do patamar de 10 bilhdes de reais, como se aventou em analises mais apressadas, em
contraste com estudos que levaram em conta a substituicao de fontes (BRASIL, 2009).

A emenda constitucional n. 59/09, contudo, coloca novos desafios ao fi-
nanciamento da educac¢io e aos seus instrumentos institucionais — Fundeb e PNE,
uma vez que torna obrigatéria a educagio de criangas e adolescentes dos 4 aos 17
anos, que devera obter, prioritariamente, recursos pata a universalizacio, garantia de
padrio de qualidade e equidade, nos termos do plano nacional de educagio. Estas
despesas, em principio, pressionardao os orgamentos dos entes subnacionais, em face
de sua funcio propria no atendimento da educacio. Entretanto, a alteracdo ao texto
constitucional prevé, ainda, o estabelecimento de meta de aplicacio de recursos
publicos em educagio como propor¢io do produto interno bruto (PIB).

Do lado da Uniao, cabe:

e 2 cada ano, prever, além do minimo estabelecido para a complementacio
do Fundeb, um adicional, que leve em consideragio a aproximagiao dos
valores praticados no ambito de cada estado, da média nacional e/ou do
custo-aluno-qualidade;

e ecstabelecer a complementacdo ao piso salarial dos profissionais do ma-
gistério nos entes com menos capacidade financeira, distinta da comple-
mentag¢do ao Fundeb (o que requer alteracio legislativa).

O incremento dos recursos da educacio com seu aumento em relacio ao
PIB nao sera, contudo, obrigacio apenas da Unifo. Aos estados e municipios cabera,
também, contribuir para o aumento das despesas com a educagio.

O aumento do patamar de recursos em relacdo ao PIB que, em 2007, era de
4,6% de investimento publico direto, deve ser estabelecido por meio de pacto entre
as diferentes esferas da Federagio, para o qual se espera o aumento da participagao
da Unido — hoje inferior a 1% do PIB (BRASIL, 2010). O instrumento deste pacto,
por determinacio da EC n. 59/09, sera o novo plano nacional de educacio, que
deve prever ndo somente o patamar e o prazo para que seja atingido, mas também
o esforco de cada esfera federativa.

Desta forma, a politica de financiamento podera se consolidar como ins-
trumento de garantia do direito a educagao, em consonancia com 0s compromissos
que a Constitui¢do assumiu para com a ordem social e os objetivos da Republica.
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