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RESUMO: Esie artigo tem como proposta discutir, a partir das relagfes
federativas, o processo decisdrio da politica de educagéo no Brasil - no que se
refere ao ensino fundamental - ap6s a Constituigdo de 1988. Tentaremos
compreender como as mudangas ocorridas nas regras decisérias rebateram nas
formas de decisdo e na esfera decisdria da politica de educagfio brasileira
contemporinga.
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SUMMARY: This articles proposes to discuss, starting from the federative
relations, the education policy deciding process int Brazil - in which it refers to
Primary School - after the 1988 Constitution. We will try to understand how the
occured changes in the deciding rules stroke again on the decision ways and on
the deciding sphere of the contemporary Brazilian education policy.
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Introducao

A questio das competéncias e fungdes dos entes federativos na
prestacio dos servigos educacionais marcaram o cenario recente de discussées
sobre a politica educacional brasileira.

A reforma do Estado e as novas atribuigdes proporcionadas pela
implantacido de normas legais trouxeram significativos impactos para a
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organizagio e execugdo dos servigos educacionais no Brasil na dltima década.
A partir da Constituicdo Federal de 1988 iniciou-se um importante processo de
reforma na politica educacional brasileira, podemos dizer que, a implementagio
da Emenda Constitucional n.° 14/96, que deu origem ao FUNDEF (Fundo de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizaciio do Magistério), foi o
marco recente mais importante neste processo, visto que, constituiu-se em uma
iniciativa que modificou a estrutura das responsabilidades de provimento da
educagio bdsica entre os entes federativos. Sendo assim, a implementagio do
Fundo deu origem a consolidacio do processo de municipalizagido do ensino
fundamental no Brasil{nivel de ensino eleito como obrigatdrio pela Constituigio
Federal de 1988). Este fato trouxe infimeras conseqii€ncias para o relacionamento
entre os entes federativos, provocando, em tese, mudangas no redesenho do
processo decisério desta politica.

Neste contexto, em que expressivas alteragdes vém ocorrendo, a
redefiniciio das fungdes dos entes federativos pde na pauta de discussdes a
questio da responsabilidade da decisdo e da ldgica deciséria, isto &, quais os
atores ¢ em quais arenas sio tomadas as decisées sobre o que sera implementado
em matéria de educacio e quais os fatores que interferem neste processo.

Desta forma, com o objetivo de compreender o processo decisorio da
politica de educagao brasileira (no que se refere ao ensino fundamental) frente
as altera¢des do padriio de relacionamento entre os entes federativos, originado
pelas reformas, nosso texto serd organizado a partir nas seguintes sessoes:

1- Autonomia e Processo Decisorio da Politica de Educacio brasileira :
Antecedentes Histdricos.

2- Constitui¢do de 1988: A politica de Educagio Bésica e as Relagdes
federativas de 1988 a 1996

3- A emenda constitucicnal n.® 14, a implantagio do FUNDEF e o
redesenho institucional

1. Autonomia e Processo Decisorio da Politica de Educacho Basica brasileira:
Antecedentes Histéricos

Para compreendermos um pouco como vém se estruturando as relagdes
federativas da politica de educagio, iremos realizar uma breve anélise histérica
do processo decisério da politica de educacio antes de 88:

Segundo Silva & Cruz (1996), foi em 1930 que o pais reconheceu
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formalmente a existéncia de sistemas autdnomos de ensinos nos estados e
municipios por meio de um Decreto-lei n. 19402, de 14/11/1930 que criou o
Ministério da Educagdo e Satide Publica, responsavel pela fiscalizagdo, emtodo
o territdrio nacional do ensino secundadrio e superior, ficando o ensino basico
sem nenhuma coordenagio nacional. Em 1934 a Constitui¢do Federal consagrou
o principio da centralizacio politica, reafirmou a autonomia administrativa
estadual e estabeleceu que competia a Unifio fixar as bases e diretrizes da
educagio nacional em todos os niveis de ensino. Na década de 60 com a
Revolugio de 64, houve grande concentragio de poder na Unifo e,
consequentemente, o enfraquecimento dos governos estaduais e municipais. As
decisdes quanto aos objetivos e metas educacionais partiam da Unifo, por meio
de programas e projetos ji definidos nas normas para a elaboragéo e aprovacio
dos planos estaduais e municipais de educagio. O planejamento educacional
acabou constituindo-se em um instrumento meramente técnico, servindo como
mecanismo de controle e repasse de verbas. Como havia uma estrutura tributdria
que tornava os estados e municipios mais pobres totalmente dependentes da
Unido, o poder de decis@o concernente aos objetivos € metas educacionais era
exercido pelo nivel central, quando da elaboragio de planos setoriais, cabendo
as unidades federadas e as municipais apenas a execugdio das metas. Dessa
forma, as semelhangas observadas nas organizagdes e nos planos educacionais
dos estados ¢ municipios nesse periodo expressam a dependéncia politico-
administrativa gerada pela necessidade de suplementacio financeira e a
impossibilidade de formular propostas alternativas e tomar decisdes.

Nas década de 70 e 80 hi uma expansdo significativa da oferta de
servigos piblicos de Educa¢io Bisica, no entanto, essa oferta ndo ocorreu de
forma orgfnica e igualitdria entre as trés esferas politico-administrativas de
governo. E assim sendo, acentuaram-se as diferencas setoriais e regionais, devido
a auséncia de planejamento, permitindo a atuagdo concorrente das 3 esferas em
todos os niveis de educagao em um mesmo lugar, havendo excesso de oferta em
alguns lugares e falta em outros.

E importante esclarecer que até meados da década de 80, havia uma
centralizagio decisoria e vma descentralizago desarticulada da oferta de servigos
educacionais, havendo um relacionamento conflitivo e ineficaz das esferas de
govemno.

A presenga federal na provisao de servigos de educagao pré-escolare
fundamental concentrava-se no financiamento de atividades de apoio — provisio
de merenda escolar, livro didatico, construgdo escolar, materiais didéticos, etc.-
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e na defini¢iio de um curriculo minimo. Assim, a a¢do federal neste nivel de
ensino era fundamentalmente de normatizagio e assisténcia técnico financeira,
cabendo as esferas estaduais e municipais o provimento dos destes servigos
educacionais (Arretche, 2000).

Desta forma, podemos verificar- a partir das colocagdes de Silva &
Cruz(1996) ¢ Arretche(2000), acima abordadas- que existe um consenso sobre
a responsabilidade histérica dos estados e municipios na prestagio dos servigos
educacionais do ensino pré-escolar e fundamental, isto &, sobre a descentralizagao
destes servigos educacionais. No entanto, as posicdes divergem no que se refere
a compreensdo da esfera onde ocorre a decisao - questdo que trataremos adiante.

Com a promulgacio da Constitui¢dio a politica de educagio foi
reformulada, iremos abaixo analisar essas transformacbes.

2. A politica de Educacio Basica e Constituicao de 1988: as Relacoes
Federativas e o Processo Decisorio de 1988 a 1996

2.1. A politica de Educacio Bisica e as Relacoes Federativas pos-88: O que
mudou?

A Constitui¢ao de 1988 ao definir um regime de colaboracdo na
organizagdo de seu sistema de ensino, referendou, segundo Silva & Cruz(1996),
um sistema federativo cooperativo, entretanto, o governo federal néo foi capaz
de liderar um projeto nacional que estabelecesse com clareza competéncias e
mecanismos de repasse de recursos, o que possibilitaria a cada uma das
instincias de governo assumir as tarefas que thes fosse delegadas.

Segundo Arretche (2000), na Constituigdo de 1988 ndo hd nenhum
artigo que proponha a descentralizagio da politica educacional (que no caso do
ensino fundamental corresponde a municipalizagio, visto que neste nivel de
ensino os estados subnacionais jd cram responsaveis), apesar de todo apelo pré-
deslocamento das decisdes das politicas sociais para a esfera municipal que
permeou o processo constituinte. Nesta politica as discussdes estiveram mais
ligadas a responsabilidade do Estado no provimento da educagio bisica, e
portanto, as polémicas giraram em tomo do tema puablico-privado.

Algo interessante ¢ gue nesta Constituigdo a dnica politica em que
houve vinculagio orgamentiria foi a educagiio: determinou-se percentuais a serem
gastos com educagio, mas no entanto, nio houve o estabelecimento de fungdes
exclusivas, muito embora no texto haja vma divisio “informal” das tarefas,
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pela utilizagio da palavra preferencialmente, como veremaos abaixo:
O artigo 211 da Constituigio Federal, que foi alterado pela E Cn. 14,
define o relacionamento entre os poderes na provisio do ensino:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
organizardo em regime de colaboracdo seus sistemas de
ensino.

§ 1° A Unido organizard o sistema federal de ensino ¢ o
dos Territérios, (...) e exercerd em matéria educacional,
Jungao redistributiva e supletiva de forma a garantir a
equalizacdo de oportunidades educacionais ¢ padrdo
minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica

e financeira aos Estados, Distrito Federal e Municipios.

§ 29 Os municipios atuardo prioritariamente no ensino
Sfundamental e na educacdo infantil.

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuarao
priorifariamente no ensino fundamental e médio.

§ 4° Na organizacdo de seus sistemas de ensino, os Estados

e municipios definirdo formas de colaboragdo, de forma a
assegurar a universalizacdo do ensino obrigatorio (Emenda
Constitucional N.° 14, 1996).

Podemos perceber através da citagdo acima que o sistema de
educacdo prevé, para funcionar, wma articulacdo entre os entes federativos,
no enlanto, ¢ que se estabeleceu apds 88 foi a atuagdo concorrente e
desarticulada dos entes federativos, proporcionando o crescimento desigual e
iniguo da oferta de servicos.

A térmula: vinculagio orcamentdria e no-determinagio de fungdes
exclusivas, criaram dualidade e superposi¢do das redes escolares. Segundo
Arretche (2000) os estados e municipios passaram a atuar no mesmo nivel de
ensino, sem no entanto haver didlogo, eriando uma dualidade de redes, isto é
redes que trabalham de forma independente oferecendo o mesmo servigo para o
mesmo publico. O resultado € o excesso de oferta de um determinado tipo de
classes e auséncia de outras, excesso de vagas em um bairro e falta em outros.
Sem falar que os programas e materiais diditicos, bem como a remuneragao
dos funciondrios sio inteiramente diferentes.

Com a vinculagio de receitas - estados, municipios e a Unifo tendo
que investir um percentual em educagéo - os municipios pertencentes 4 estados
que haviam universalizado o ensino fundamental (nivel obrigatdrio de ensino),
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priorizaram o investimento em educagfo infantil, ndo havendo assim um avango
significativo na municipalizagio do ensino.

2.2, A Politica de Educagio e Processo Decisério de 1988 a 1996

As relacdes entre as esferas de poder em um Estado federativo devem
ser levadas em consideragdo ao analisar o processo decisério das politicas
publicas, pois, elas constituem-se em obsticulos importantes em sua condugio
e direcionamento, visto que, o governo central deve respeitar a autonomia das
demais esferas de governo.

No que diz respeito ao ensino fundamental, nao existe consenso, entre
os seus analistas, da esfera onde ocorre o processo decisdrio, isto €, em qual
esfera politico-administrativa essa decisio é tomada.

Existem basicamente dois posicionamentos sobre esse fato:

a) Existe descentralizacio dos servigos educacionais, mas a decisdo
ainda é centralizada no governo federal.
b} O processo de decisio se dd nos Estados & municipios, pois os

mesmos tém autonomia administrativa e financeira legalmente assegurada.

A questdo central desta discussdo estd no entendimento da capacidade
(e atuagio) do governo federal em influenciar as esferas subnacionais nas decises
a serem tomadas. Como na esfera central existem burocracias bem articuladas
e capazes de fazerem um desenho de politica que estreitem o espago de manobra
das esferas subnacionais, isto ¢ para alguns entendido como perda de autonomia
e para outros nio. Esta visio estd ligada ao entendimento de federalismo dos
analistas:

Segundo alguns, para que exista de fato um regime federativo € preciso
que existam relacSes harmdnicas entre os entes federativos, que nae haja
preponderincia de um sobre o outro, sendo indispensavel, desta forma, que haja
uma exclusividade de fungdes e responsabilidade, visto que fungdes concorrentes
geram atritos e, desta forrma, ameacam o equilibrio federativo; Para outros,
federalismo é um sistema de correlagiio de forgas onde as esferas estio em
atrito, devendo haver uma articulagao entre os entes federativos para que,
conjuntamente, possam executar as politicas publicas, ndo havendo assim
necessidade de exclusividade de funges, apenas a clareza das responsabilidades
e uma articulagio entre as esferas de poder. Desta forma, este sistema nio
compreende um conjunto de relagdes harmoniosas, mas um grande jogo de poder
onde a esfera central induz as politicas e as subnacionais sdo pontos de veto

106 FEDERALISMO F POLITICA DE EDUCACAQ...



para a atuagio da central. Nessa visio, o sistema federativo € algo complexo,
envolvendo disputas por recursos financeiros e politicos.

As reflexdes de Arretche (2000) e Silva&Cruz (1996) sdo fundamentais
para compreendermos o processo de decisdio da politica educacional brasileira,
visto que olham sob dngulos diferentes a questio federativa da politica de
educacio. Seus trabalhos contemplam as duas correntes de pensamento que
iluminam essa discussao, desta forma, tragaremos um paralelo entre o pensamento
das autoras para montarmos um painel com as principais questdes:

Para Silva ¢ Cruz (1996) o arranjo federativo da politica educacional
brasileira possui como caracteristicas: relagdes ndo cooperativas entre os entes
federativos, indefini¢do de competéncias, e centralizagio das decisdes. Para
elas, existe uma descentraliza¢io na execugio dos servigos educacionais e uma
centralizacio dectséria na Unido.

Sendo assim, apcsar da Constituiciio de 88 estabelecer um principio de
cooperagdo no sistema federativo, e também deixar clara a atuagdo do municipio
no ensino fundamental ¢ pré-cscolar, esse sistema € bastante complexo por exigir
constante articulagio entre as esferas de govemno em varios niveis. No entanto,
como o governo federal ndo foi capaz de liderar um projeto nacional que
estabelecesse com clareza as competéncias e mecanismos de repasse de recursos,
isso impossibtlitaria que cada instancia de governo pudesse assumir as tarefas
que lhes fossem delegadas. i

Podemos perceber pelo desenvolvimento do argumento de Silva & Cruz
(1996) que, para elas, existe uma separagio entre a capacidade administrativa e
capacidade decisdria, a decisdo é centralizada na esfera federal, ndo existindo
de fato um processo de descentralizacio, pois, nio ha descentralizagdo sem a
capacidade politica de realizar, isto &, deve existir uma descentralizagio de poder,
pois sem essa condig@o s& ha delegagio de tarefas.

Para Arretche (2000) o sistema educacional era bipartido havendo uma
descentraliza¢o na gestdo das redes de ensino fundamental, pré-escolar, e uma
centralizagio nas atividades de suporte, como merenda e livro diditico. Para
ela as instdncia subnacionais tém, legalmente, autonormnia para decidir as politicas
a seremimplementadas, no entanto, nfio descarta a capacidade do governo federal
de induzir o seu comportamento, contudo, acredita que essa capacidade nao
lhes tire a autonomia. O desenho da politicas diminui ou aumenta as chances
das unidades federadas aceitarem ou ndo as propostas do governo central, no
entanto, elas possuem legalmente o direito de aderirem ou nio s propostas do
governo federal, pois possuem autonomia prevista na constitui¢io Federal.
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E indispensdvel ressaltarmos que a autonomia das instdncias
subnacionais nio € total, ela estd limitada pelo arcabougo constitucional e pela
lei de Diretrizes e Bases da educagéio, no entanto, dentro deste espago ¢las tém
autonomia deciséra legalmente assegurada.

Para Arretche (2000) a politica educacional niio tinha um /ocus exclusivo
de decisfo, visto que, estados e municipios de forma independente criavam suas
redes, e portanto, ndo havia uma politica de educagio, mas politicas de educacdo
que se sobrepunham. No que diz respeito a oferta de ensino pré escolar e
fundamental a redes estaduais e municipais nao se relacionavam, portanto, havia
dois processos decisérios um em dmbito municipal e outro em Ambito estadual,
que davam caracteristicas a essas duas redes concorrentes. Além disso, havia
um outro processo decisério centralizado, em dmbito federal, que controlava
todas as atividades de apoio. Na sua visdo, o processo decisério da politica
educacional brasileira era pulverizado, havendo virios centros de decisdo que
funcionavam desarticuladamente.

3. A Emenda Constitucional N.° 14, a implantagio do FUNDEF ¢ o Resenho
Institucional

A EC n.° 14, foi aprovada em 1996 e através dela criou-se condigoes
legais que permitiram alteragdes significativas nas regras de funcionamento do
sistema educacional brasileiro. Podemos acompanhar as alteragtes trazidas por
essa alteragdo no texto constitucional através da tabela abaixo:

ALTERACOES NO TEXTO CONSTITUCIONAL - EMENDA 14/96

Texto Emenda Constitucional 14/1996 Comentarios
Constitucional/1988
Art34 — A Unido nao Art.1 — E acrescentada no inciso V1l do A partir da Emenda , ndo so os

tntervird nos Estados nem  ART. 34, da Constituicio Federal, a alfnea municipios, mas também os

no Distnto Federal, exceto "¢ com a seguinte redagio: estados poderio sofrer

para: * ¢) Aplicagio do minimo exigido da intervencae da Unidio a fim de
LI I iV, Vo, receita resullante de impostos estaduais, garantir a aplicagio correla do
V1. compreendido e proveniente de minimo exigido da receita

VII- assegurar a transferdncias na manutengio e resultante de impostos,
observincia dos seguintes  desenvolvimento do ensino”. compreendida a proveniente de
princfpios constitucionais: transferéncias na manulengio e
a)...; by ohadhe. desenvolvimento do ensino.
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Art. 208 - O dever do Art. 2 - £ dada nova redagfio acs incisos [ ¢ A partir da Emenda, no inciso 1,

Estado com a educagiio serd [l do A1.208 da Constitti¢iio Federal nos fica explicito que o Estado

efetivado, mediante a seguintes termos: devera arcar com a oferta gratuita
garantia de: 1 - ensino fundamental e gratuito do ensino fundamental para

I- ensino fundamental, assegurado, inclusive com oferta gratuita  todos que afio tiveram acesso na
obrigatdrio e gratuito, para 10dos que a ele nio tiveram acesso na  idade prapria.

inclusive para os que a ele  idade prépria; No inciso II, a expressio

nio tiveram acesso na idade 1T — Progressiva universalizagio do ensino  “universalizacio™ sugere um

prépria; médio gratwito; significado mais abrangenie que
I§ — progressiva extengio da “extensio”, pois represenia a
cbrigatoriedadc e intengdo de atingir a totalidade
gratuidade da ensino da populagio da faixa etéria, no
médio; menor tempo possivel.

Art. 211 - A Unifa, Art. ¥ - E dada nova redagio aos § 1.°e2.° A partir da Emenda, A Unidio
Estadaos, Distrito Federal e doart. 211 da Censtituigio Federal e neles  passard a exercer, em matéria
Municipios organizardo em 5o inseridos mais dois pardgrafos, educacional, fungdo

regime de colaboragdo seus  passando a Ter a seguinte redagio: redistsibutiva e supletiva, de
sistemas de ensino. “Art. 211... forma a garantir a oferta

§ 1.°- A Unidoorganizard § 1°- A Unifio organizard o sistcma federal  iguatitéria de oportunidades
e financiard o sistema de ensino e dos territdrios, financiard as educacionais € um padrio

federal de ensine ¢ o dos instituigdes de ensino piblicas federais e minimo de qualidade.

Territdrios, e prestard exercerd, em matéria educacional, fungio  Fica reservado ao municipio a
assisténcia téenica e redistributeva e supletiva, de forma a atuagio prioritdria no ensino
financeira aos Estados, a0 garantir 2 equaliqualizagio de fundamentat e na educagio
Distrito Federal e aos oportunidades educacionais e padrio infantil. A expressao *‘pré-
Municfpios para o minimo de qualidade do ensino mediante  escola™ ( de 4 a 6 anos) foi

desenvolvimento de seus assisténcia écnica e financeira aos Estades, substituida por “educacio

sistemas de ensino e o Distrito Federal e Municipios. infantil” , ampliando a faixa de
atenditnento prioritdrio & § 2° - Os Municipios atuardo idade para atendimentode 0 a 6
escalaridade abrigatdria. prioritariamente ne ensine fundamental e na. anos.

§ 2.° - Os Municipios educagio infantil. A partir da Emenda, ficou
atuardo prioritariamente no  § 3.° - Os Estados e o Distrito Federal estabelecida para os Estados a
ensine fundamental e pré-  atuarde prioritariamente no ensino obrigaco de atuar

escolar. fundamental e médio priorilariamente no ensino

§ 4.° - NA organizagio de seus sistemas de  fundamental e no médio.
ensino, o5 Estados e os Municipios Por fim, o § 4.° determina que
definirdo formas de colaboragfo, de modo,  Estados e Municipios, ao

2 assegurar a universalizagio do ensino organizarem seus sistemas de

Cadernos de Campo, n.8, 2001 109



obrigatério.”

Art.212 — A Unigo Art. 4.° - E dada nova redagio ao §

aplicar4, anualmente, nunca 5.7 do artigo 212 da Constituigio Federal
rmenos de 18%, e os Estados nos seguintes termos:
¢ Municipios 25%, no “$ 5.° - O ensino fundamental pablico terd
minimo, da receita como fonte adicional de financiamento o
resultante de impostos, saldrio-educacio, recolhida pelas empresa
compreendida a proveniente na forma da lei”,
de ransferéncias, na
manutengio e
desenvolvimento du ensino.
§1°-.582°-..;83°-
§4°-..
§5.2- OEnsino
Fundamentaj puiblico terd
como fonte adicional de
financiamento a
contribuigdo social do
salino-educagio, recolhida,
na forma da lei, pelas
cmpresas, que dela poderdo
deduzir a aplicagio
realizada no ensino
fundamentat de seus

empregados ¢ dependentes.

Art. 5.° - E atterado o Art- 60 do Ao da

Disposigoes transitdrias e neles sio

Ato das Disposigbes
Constitucionais

Transitérias inseridos nos pardgrafos, passando o artigo
Art. 60 — Nos dez primeiros  a Ter a seguinte redagio:
anos da promulgagio da “ Art, 60 - Nos dez primeiros anos de
Constituigio, o Poder promulgacio desta Emenda, s Estados, o
Pablico desenvol vera Distrito Federal e os Municipios destinario
esforgos, com a ndo menos de 60% dos recursos a que se

mohilizagdo de todos os refere o capur do An. 212 da Constituigio

1i0

ensino, estabelegam formas de
colaboragio, para que posam
garantir a universalizagio do
ensino obrigatdrio, ou seja, do
ensino fundamental.

Foi suprimida qualguer
possibilidade de empresas
deduzirem da contribui¢iio social
do salério-educagiio as despesas
realizadas com ensing
fundamental de seus empregados
e dependentes. Com esla medida,
ficam ampliados os recursos do
poder piiblico para o

financiamento da educagdo.

Na Constituigio, a
responsabilidade pelo ensino
fundamental era dada, de forma
geral ao Poder Poblico, com a
mobilizagio de setores
organizados da sociedade, que se
traduzia pela aplicacao de pelo
menas 50% dos recursos

resultantes de impostos e
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setores organizados di
sociedade e com a aplicagio
de pelo menos 50% dos
recursos a que se refere o
art.212 da Constituigio,
para eliminar o
analfabetismo ¢
universalizar o ensino
fundamental.

Pardgrafo Unice: Em igual
prazo, as universidades
piblicas descentralizario
suas atividades, de modo a
estender suas unidades de
ensino superior as cidades
de maior densidade

populacional.

Federal 3 manutengiio e ao

desenvolvimento do cnsino fundamenteal,
corn vbjetivo de assegurar uneversalizagio

do seu alenditnento e a remuneragio

condigna do magistério.

§ 1.° - A distribuigio de responsabilidades e
recursos entre Estados e seus municipios, a
ser concretizada com parte dos recursos
definidos neste artigo, na forma do disposto
no Art. 211 da Constituigio Federal, é
assegurada mediante a criagio, no imbito

de cada estado e do Distrito Federal, de um

Fundo de Manuten¢do do Ensino
Fundamental e Valorizacio do
Magistério, de natureza contibil”.

§ 2.° - O Fundo referido no pardgrafo
anterior serd constituido por, pelo menos
15% dos recursos a que se referem os Art.

155, inciso [1; 158, inciso IV; e 159, inciso

i, alineas “a e b”; e inciso II, da

Constituigdo Federal, e serd distribuido
entre cada ¢stados ¢ scus municipios,
proporcicnalmente a0 nimero de alunos nas
respectivas redes de ensino fundamental.

§ 3.° - A Unido complementard 0s recursos
do Fundo a que se refere o § 1.%, sempre
que , em cada estado € no Disirito Federal,

seu valor por aluno ndo alcangar o minime

definido nacionalmente.

§ 4.° - A Unido, os Estados, o Distrito

Federal e os municipios ajustario

progressivamente, em um prazo de cinco

anos, suas contribuigdes ap Fundo, de

forma a garantir um valor por aluno

correspondente a um padrio minimo de

qualidade de qualidade de ensino definido

nacionalmente,

§ 5.* - Uma por¢io nio inferior a 60% dos
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transferéncias{caput do Art.
212).

A Emenda especifica claramente
que a responsabilidade & dos
estados, Distrito Federal e
Municipios, que deverzo aplicar
nao menos que 60% dos recursos
referidos no capur do Arl.

21 2(dos 25%), com a finalidade
de garantir a universalizagio do
ensine fundamental e a
remuneragio condigna do
magistério.

A Emenda cria o Fundo de
Manutengio ¢ Desenvol vimento
do Ensino Fundamental e de
Valorizagio do Magistério, de
natureza contdbil, no dmbito de
cada estado e do Distrito Federal,
composto por 15% dos seguinte
itnpostos e transferéncias: ICMS,
Fundo de Participagio do
Estado-FPE, Fundo de
Participa¢io dos Municipios-
FPM ¢ do IPI-Exportacio.

A distribuigdo dos recursos do
Fundo entre cada estado seus
municipios serd proporcional ao
nimero de alunos nas respectivas
redes de ensino fundamental,
devendo ser aplicado um valor
anual minime/atuno, A Emenda
determina que a Unido
complemente esse valor, sempre
que ndo atingir 0 minimoe
definido nacionalmente.

Fica estabelecide um prazo de

cinco anos para a revisio do
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recursos de cada Fundo referidono § 1.7
serd destinada ao pagamento dos
professores do ensino foendamental em
efetivo exercicio n0 magistério.

§ 6.° - A Unido aplicard na erradicagdo do
analfabetismo e na manutengio e no
desenvolvimento do ensino fundamentat ,
inclusive na complementagio a que se
referc @ § 3.°, nunca menos que o
equivalenie a 30% dos recurses a que se
refere o caput do Art. 212 da Constituigio

Federal.

§7.” - A lei dispord sobre a organizagio dos

fundos, a distribuigio proporcional de seus
recursos, sua fiscalizagio ¢ controle, bem
como sab a forma de cdlculo do valor

minimo nacional por aluno”.

Art. 6.° - Esta Emenda entre em vigora | .°
de janeiro do ano subsequente a0 de spa

promulgacio.

percentual de contribuigio dada
Unidio, Estados, Distrito Federat
& municipios para o referido
fundo.

A Emenda Constitucicnal destina
também nao menos de 60%dos
recursos do Fundo ac pagamento
de professores do ensing
fundamental em pleno exercicio
do magistério,

A Unido fica reservada a
obrigagio de aplicar nunca
menos de 30% dos recursos
referidos no caput do Art.
212(dos 18%). Estes recursos
destinam-s¢ a erradicagio do
analfabetismo ¢ manutencio e
desenvalvimento do ensino
fundamental, bem como a
complementagio do valor
minimo por aluno definido
nacionalmente, sempre que este
nio for atingido.

No § 7.° caberd A lei ordindria
federal, dispor sobre &
organiza¢io dos Fundos, sua

distribuigio de recursos,
fiscalizagdo e controle, assim

como 3 base de cilculo do valor

minimo nacional por aluno.

* Tabela extraida de: Brasil, Ministéric da Educagio e do Desperto. Fundo Nacional de
Descnvolvimento da Educagiio- ENDE. Fundo de manutengdo e desenvolvimento do ensino
Jundamental e valorizacdo do magistério: guia para sua operacionalizacdo. Sio Paulo:
Fundagzo Prefeito Faria Lima ~ Cepam, 1997.
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Esta tabela representa a verséo oficial sobre as modificagdes introduzidas
com a implementacio da Emenda, que tem o FUNDEF como principal expoente.
Portanto, para que possamos melhor compreender os limites e as possibilidades
da politica de educagido brasileira pés- FUNDEF.,, iremos nos utilizar das
reflexdes de Davies (1999), Aleralo (1999) e Pinto (1999).

3.1. O que ¢é?

O Fundode Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do
Magistério € um fundo, de natureza contdbil, constituido de 15% dos 25% de
recursos financeiros obrigatdrios para aplicar em educagdo (ICMS |, fundo de
participa¢ao dos estados, fundo de participag¢do dos municipios, IPI-Exportacio
e o ressarcimento pela desoneragio de exportacio) de estados e municipios. Foi
criado pelo prazo de dez anos, em nivel estadual, e é redistribuido entre cada
estado e os seus municipios de acordo com o nimero de alunos matriculados
nas respectivas redes municipais e estaduais. Destes 15% destinados ao ensino
fundamental, 60%, no minimo, devem ser destinados ao pagamento de saldrios
dos professores em exercicio. De acordo com a legislacfio o governo federal
fixard a cada ano um valor minimo nacional por aluno, levando em consideracio
a previsdo do ndmero de alunos do ensino fundamental para o ano seguinte c a
receita total do FUNDEF. Estabelece a EC n. 14/96 que o governo federal devera
complementar 0§ recursos do fundo dos estados que nao atingirem o valor minimo
do gasto/alunofano, definido nacionalmente (Areclaro, 1999),

Ainda segundo Aleralo (1999), o governo federal pretendia com a
coiagio do fundo atingir quatro objetivos: 1- justi¢a social; 2 — uma politica
nacional de equidade; 3 —a efetiva descentralizagio e melhoria na qualidade da
educagio; e 4 — a valorizagido do magistério publico. O que nido é pouca coisa
para um Unico fundo, até porque nenhum recurse novoe seria acrescido aos ja
existentes nos estados e municipios. Este fato foi agravado pelo fato do governo
federal ter conseguido reduzir seu percentual de investimento obrigatorio no
cnsino fundamental, de 15% para 7.5%. na prépria Emenda Constitucional.
Portanto, a partir da implementaciio da EC n.°14, as esferas piblicas deveriam
investir 15% do total dos recursos vinculados e obrigatdrios, para a educacioe
60% deste percentual em ensino fundamental. “... Somente o governo federal
surpreendentemente o faria ‘no equivalente a 30% dos recursos a que se refere
o Art.212 da Constituicio Federal’, ou seja, sua responsabilidade direta, apesar
do discurso de prioridade nacional deste nivel de ensino, ficou reduzida & metade
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em relagfo as outras esferas puiblicas”. (Aleralo, 1999: p.28).

Portanto, apesar do discurso que o fundo iria fazer uma redistribuig¢do
dos recursos, trazendo dos estados e municipios mais ricos para os mais pobres,
parte da literatura acredita que o fundo foi criado para desresponsabilizar a
Unido e responsabilizar Estados e Municipios no provimento dos servigos. No
dizer de Davies (1999), o governo federal fez cortesia com chapéu alheio.

No entanto, esse processo de responsabilizagio das esferas subnacionais
precisa ser melhor estudado, por isso iremos abaixo levantar algumas guestdes
subjacentes as relagdes federativas da politica de educagiio pds-FUNDEFE

3.2 Come ficam as relacoes federativas apés o Fundo?

A implantagiio FUNDEF direciona a opgfio de investimento do municipio
em uma unica modalidade de ensino, visto que, para nfo perder recursos, os
administradores municipais tém que abrir matriculas no ensino fundamental,
pois 0s repasses estio a elas relacionados. Desta forma, o fundo conduz
fortemente o investimento de educacdo dos estados e municipios. Uma outra
alteragiio ¢ que com a implantagido do fundo € retirada do governo federal a
responsabilidade de investimentos na erradicagiio do analfabetismo, tendo esse
apenas a fungfo supletiva de recursos financeiros dos Estados e Municipios
que nio conseguem atingir o valor minimo por aluno previsto na lei, sendo que
este minimo € definido pela prdpria Unifo que vai pagar a diferenca. Desta
forma, entendemos que o FUNDEF desobriga o governo federal e responsabiliza
as instincias subnacionais.

No entanto, no que diz respeito a atribuicio de responsabilidades aos
estados e municipios devemos considerar o fato do Brasil ser um Estado
federativo, e modificacdes este porte esbarram nas relagdes entre seus entes —
que sio auténomos -, pois o governo federal ndo pode simplesmente obrigar as
unidades federativas e 0s municipios a cumprirem suas determinagdes. Desta
forma, a estratégia encontrada para influenciar as decis®es locais foi alteragio
da Constituicdo Federal e desta forma, foi necessdrio o envolvimento do poder
Legislativo neste processo de pegociagao. Mas, no resultado final o governo
federul saiu vitorioso, pois conseguiu implantar as medidas que, rapidamente,
estdo sendo assimiladas pelos municipios. Podemos perceber, segundo Arelaro
(1999) que

*“... a Emenda Constitucional que cria o FUNDEF indiscutivelmente
altera o pacto federativo, pois interfere na distribuicfo de recursos de estados
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€ municipios, uma vez que esses entes juridicos, concordando ou néo, véem
seus recursos ‘‘garfados’ na origem. Ao mesmo tempo e no mesmo ato legal,
o0 MEC se desresponsabiliza do ensino fundamental e do “combate ao
anaifabetismo”, uma vez que a EC n. 14 reduziu o investimento obrigatdrio e
constitucional (até aquela época) de 9%, dos 18% obrigatdrios, para um pouco
mais de 5%...”(Arelaro, 1999: p.42).(grifo nosso)

Desta forma, podemos perceber que os Estados e Municipios tém
influenciado fortemente as decisdes locais a partir das determinagdes da esfera
federal, visto que, moldam sua politicas para tirar proveitos das “vantagens”
oferecidas neste novo contexto legal. Sendo assim, os entes federativos tém a
liberdade legal para implementar ou ndo a politica proposta pela Unido, mas se
assim ndo o fizerem, acabam ficando com menos recursos em caixa.

COMPARATIVO DE MATRICULAS DA EDUCAGAC FUNDAMENTAL
POR REGIAC E ESFERA DE GOVERNO

1997-2000
1997 2000*
ESTADUAL MUNICIPAL TOTAL DE ESTADUAL MUNICIPAL TOTAL DE
participa- participa- | ALUNOS participes porticipa- | ALUNOS
n.% de alunos ] n.? de alunos (<.l n.t de alunos CAO n.¢ de alunos (2.0
REGIAQ (a) {a/c) {b) {i/e) £= ntb {») (ake} (B) [ble) £= a+b
NO 1.789.085( 831 1.045.998]  36.9 2.835.08 1412.606] 451 1.722.308] 540 3.134. 914
NE 4.233.478| 42,7 5.670.518 57,3 9.941.004 3.980.681 34,5 7.564.048 655 11.545.6291
(] 1.546.716) 59,4 680,443 30,8 2.227.159 1.483.108] 62,8 878,583 37.2 2.362 666
50 8.170.569| 714 3.271.646 28,8 11.442.215 §.778.579) 58,1 4.692.467] 40,9 11.471.0408
SU 2.358.718) 573 1.759.925; 42,7 4118641 - 2.208.177) 54,2 1.8604790 458 4077 650
BRASIL 16.098.544] 593 12 436.528| 40,7 30.535.072 15.863. 140 48,7 16.728.78§ 51,3 32.591.925]

Taxas de Cr
REGIAQ | Municlpal | Estadual Total

NO 84,7 =21 10,6
NE 33z -8 18,5
(e 29,3 -4,1 6,1
S0 43,4 =17 2.3
SU 8,2 -8,4 -1

BRASIL M5 -12,4 a7

Fonte: MEC (Censa Escalar 1987/2000)

A tabela acima mostra o crescimente das matriculas municipais
em ensino fundamental, reforgando o argumento da capacidade de indugao do
governo federal na esfera local.

3.3. Que novidades institucionais trazem

AlteragGes significativas v&m ocorrendo no processo decisério da
politica de educagio municipal, essas alteragdes caminham em duas vias: inclusio
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de novos atores e esferas decisorias e destocamento da decisdo para o municipio.

Os novos espagos de participagio no controle e decisdo da politica
educacional sio os conselhos paritdrios, férmula ja aplicada para outras politicas
como a saide e a assisténcia, agora chegaram para a educacio.

Os conselhos sdo implantados nos trés dmbitos da administragio:
federal, estadual e municipal, sendo a implantagio deste dltimo, condi¢io para
que haja a municipalizagio do ensino fundamental, isto é para que haja
transferéncia dos recursos do fundo.

A Lei 9424 que dispde sobre o FUNDEEF no § 4.° fala sobre a fungio
dos conselhos que deveriio ser implantados junto i todas as esferas de governo:

O acompanhamento e o controle social sobre a reparticdo,
a transferéncia e a aplicagdo dos recursos do funde serdo
exercidos, junto aos respectivos governos, no dmbito da
Unido, Estados, do Distrito Federal e Municipios, por
Conselhos a serem instituidos em cada esfera no prazo de
180 dias a contar da vigéncia da lei (Lei 9424:1996).

Esses conselhos devem ter um carater deliberativo, devendo ele auxiliar
a formulagéo da politica a ser implantada. No entanto, a0 mesmo tempo que a
lei estabelece a obrigatoriedade de funcionamento destes conselhos, estabelece
apenas o ndimero minimo de integrantes e deixa a cargo dos Estados € municipios
fazerem a complementagio de membros da maneira que lhes convier, ou seja, a
composi¢cdo e criagio fica sob responsabilidade da administragio municipal
compondo, desta forma, o conselho a sua forma. Davies (1999) analisando os
conselhos gestores do FUNDEEF, faz a seguinte colocagio:

{... ) apesar do nome, o conselho é mais estatal do que social,
uma vez que é composto mais por representantes do Estado
que da sociedade.... o Conselho Federal denominado de
Acompanhamento e Controle Social terd seis representantes
do governo federal, um do Consed(Conselho dos Secretdrios
Estaduais de Educagdo), um da Undime(Unido dos
Dirigentes Municipais de educagdo), um do CNE, um da
CNTE ¢ um de pais de alunos e professores. Assim no total
de 11 membros, s6 2 representam entidades da sociedade,
sendo o restante composto de representantes estatais.
Também no dmbito estadual os Conselhos serdo mais estatais
do que sociais, pois do no minimo de sete membros, quatro
representardo diferentes esferas do poder estatal... Apenas
dois representardo a sociedade... e outro os pais de alunos e
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professores da escola piiblica de ensino fundamental. ... E
$6 no dmbite municipal que poderiamos dizer que os
Conselhos, pelo menos formalmente, tém cardter mais social
que estatal, wma vez que contardo com no minimo de quatro
membros, sendo apenas um da secretaria Municipal de
Educacdo (Davies, 1999: p.27-28) .

No entanto, devido as caracteristicas historico-politico-culturais
brasileiras marcadas pelo clientelismo e fisiologismo, além da secular
arbitrariedade e impunidade dos governantes brasileiro, nada impede que
prefeitos, aproveitando-se da brecha deixada pelo artigo da Lei 9.424 que define
a composig¢do minima dos conselhos, ampliem ¢ nimero de membros com o
objetivo de ter mais representantes seus nos conselhos do que da sociedade
{Davies, 1999), podendo, com isso, alterar as correlagfes de poder existentes
nesta esfera deciséria. Corroborando com o pensamento de Davies (1999), Pinto
(1999) acrescenta:

O que a experiéncia tem demostrado é que os executivos
tém assegurado para si a maioria de assentos nestes
conselhos. De qualguer forma, ele é um importante
instrumento no sentido de assegurar transparéncia e acesso

aos dados (id.ibid:p. 89) -

3.4. A Influéncia dos Poderes Executivo-Legislativo e do Conselho Municipal
de Educacio no Processo Decisdrio Local,

Com a descentralizagio ¢ a potencial responsabilidade do municipio
em decidir as politicas sociais a serem implantadas ¢ de grande relevancia o
estudo dos processos decisorios.

Dentro da andlise do processo decisério um aspecto importante a se
verificar é se de fato as politicas sdo gestadas na esfera local, e em caso
afirmativo, descobrir sob quais condi¢bes institucionais e politicas sdo tomadas
as decisdes. Neste ultimo aspecto ¢ extrernamente relevante a andhise da relagio
entre os poderes Executivo/Legislativo. A partir desta andlise € possivel
apreender o funcionamento do sistema politico local, seja a partir do papel das
liderangas politicas governistas ou de oposi¢do, bem como a atnagio de outros
atores estratégicos, como grupos de pressdo e qual sua influéncia no processo
decisorio {(Santos, 1997).
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Um outro aspecto relevante € que o padrio de interagdo entre esses
dois poderes influi na dindmica do processo decisério, refletindo nos resultados
da politica a ser implementada, nas suas caracteristicas, podendo a proposta de
politica piblica ser recusada totalmente, ou aceita integralmente ou parcialmente.
Além disso, esse padrdo também influi no tempo hébil de tramitag¢iio, podendo a
aprovagao da proposta ser rdpida ou haver paralisia decisdria (Abricio, 1997).

E interessante observar a peculiaridade do processo de tomada de
decisdo na politica de educagio: Por ser uma politica com vinculagio
or¢amentdria ndo necessita que o legislativo aprove recursos orgamentdrios,
podendo entdio o executivo definir prioridades sem ter que enfrentar esse ponto
de veto. Desta forma, o inico ponto de veto ao executivo € o conselho municipal,
que tem sua composi¢io definida pelo executivo e precisa ser aprovada a lei que
o cria no legislativo. Desta forma, as caracteristicas do desenho da politica
favorecem uma autonomia do executivo.

Conclusio

O processo decisdrio em Ambilo municipal, isto €, as decisbes no
plano local, apesar de extremamente importante, ainda nio foi suficientemente
estudado. A compreensdo da natureza das instituigdes e das relagdes politicas
nessa esfera se faz urgente e € imprescindivel para o entendimento das politicas
sociais brasileiras p6s-88, devido as propostas de municipalizagio.

Com a implantacio do FUNDEF se efetivou o processo de
municipalizagdo do ensino fundamental, e isto ndo se deu por acaso. O desenho
da politica foi estruturado de forma a impelir as administragdes municipais a se
responsabilizarem por essa modalidade de ensino, que era feita, em sua maioria,
pelos estados.

O municipic tinha a autonomia legal para recuar-se a assumir o ensino
fundamental, mas se assim o fizesse, recusaria parte de sua arrecadagao que iria
para o fundo, assim perdendo receita, visto que, o fundo repassa o valor apenas
por matriculas de aluno do ensino fundamental. Para os municipios de médio e
grande porte, que possuem receitas considerdveis de impostos, o volume de
recursos que sairiam de suas méos € bastante significativo. Desta forma, com
objetivo de segurar sua receita e ainda ficar com parte dos recursos antes de
posse estadual, grande parte dos municipios aderiram ao fundo.

Desta forma, podemos concluir que o municipio tem autonomia legal
para aceitar ou nao novas atribuigdes, mas na correlagao de forgas, o governo
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federal conseguiu encaminhar suas reformas, isto &, estd conseguindo implementar
a munictpalizagio.

Em aderindo ac FUNDEF cabe ao municipio decidir a politica de
educaciio municipal, contando para isso com os recursos do Fundo e com as
receitas vinculadas & educagdo. De posse dos recursos, cabe a secretaria
municipal, respeitando a legislacio federal, criar a politica que melhor se adeqiie
na realidade de seu municipio, tendo apenas que apresentd-la ao conselho
municipal de educagiio a quem cabe aprecid-la.

Desta forma compreendemos que, dentro dos limites legais e em sua
esfera de atuagio, o executivo municipal € livre para decidir, no entanto, decide
dentro das regras definidas pelo governo federal.

Referéncias Bibliograficas

ABRUCIO, E & SAMUELS, D. A Nova Politica dos Governadores. In: Revista
Lua Nova, n.40/41, pp. 138-166, 1997.

ALERALQ, L. R. G. Financiamento ¢ Qualidade da Educagao Brasﬂelra
Algumas Reflexoes sobre o documento ‘Balango do Primeiro Ano do FUNDEF-
Relatério MEC’ . In: DOURADOQ, L. E Financiamento da Educacio Basica.
Campinas: Autores Associados, 1999.(Colecio Polémicas do Nosso Tempo)
BRASIL, Emenda Constitucional 14, de 12/09/96, publicada no DOU em 13/
09/96.

BRASIL, Ministério da Educagio e do Desporto. Fundo Nacional de
Desenvelvimento da Educacio —-FNDE. Fundo de manutencio e
desenvolvimento do ensino fundamental ¢ valorizacdo do magistério: guia
de operacionalizaciio. Sio Paulo: Cepam, 1997,

BRASIL. Constituicado Federal de 1998 (atualizada até a EC 19/98). Sio
Paulo: Editora Oliveira Mendes, 1998,

BRASIL. Lei 8424 (dispde sobre o Fundo de Manutengio e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental ¢ Valorizagdo do Magistério e d4 outras providéncias)
24/12/96.

DAVIES, N. O Fundef e 0 Orcamento da Educacfo Bésica - Desvendando a
Caixa Preta. Campinas: Autores Associados, 1999 (Cole¢io Polémicas de Nosso
Tempo)

PINTQ, J. M. de R. Um Fundinho chamado ‘Funddo’ . In: Dourado, L. E
Financiamento da Educacio Basica. Campinas: Autores Associados,
1999.(Colegio Polémicas do Nosso Tempo )

Cadernos de Campo, 1.8, 2001 119



SANTOS, M. H. C. Governabilidade, Governanga e Democracia: Criagfio de
Capacidade Governativa e Relagdes Executivo Legislativo no Brasil Pds-
Constituinte. In: Revista Dados, vol. 40, n. 3, pp. 335-376, 1997.

120 E POLITICA DE EDUCACAQ...



