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LE FINANCEMENT DE LEDUCATION DANS LA CONSTITUTION
FEDERALE DE 1988 : 30 ANS DE MOBILISATION SOCIALE

RESUME: Cetarticle examine la structure de financement de 'éducation
prévue par la Constitution Fédérale. Ses principaux changements sont
analysés, notamment la constitutionnalisation des fonds du financement
de I'éducation élémentaire (Fundef et Fundeb) et le principe du niveau
minimum de qualité de 'éducation (CAQI). Enfin, certains effets de ce
modele de financement sont analysés, en particulier en ce qui concerne
les questions fédératives et la réduction des inégalités.

Mots-clés : Constitution fédérale. Ressources liées & 'éducation. Fonds pour
le maintien et le développement de 'éducation de base et la valorisation
des professionnels de I'éducation; . Qualité initiale des cofits des étudiants.

Introducao

preocupagio de assegurar um amparo legal para o financiamento da edu-

cagio tem uma longa histéria. Como apontam Oliveira e Adrido (2002),

jd em 1647, na entdo Col6nia de Massachusetts, Estados Unidos, uma lei
determinava que toda cidade com 50 residéncias deveria nomear e pagar os saldrios
de um professor de leitura e escrita. Jd no Brasil, a sistemdtica de garantia de recur-
sos para a educagio também tem uma longa histéria. Didaticamente, ela pode ser
dividida em trés periodos, o ultimo deles com duas complementa¢oes importantes.
O primeiro corresponde ao monopélio dos jesuitas, que durou de 1549 a 1759,
quando a ordem religiosa foi expulsa de Portugal e do reino. O segundo, em que
se contou com uma fonte especifica na forma do Subsidio Literdrio ou com dota-
¢oes orcamentdrias arbitrdrias para a educagdo. E o terceiro momento, que nasce
em 1934 com o estabelecimento da vinculagio constitucional de recursos para a
educagio e que, salvo interrupcoes nos periodos ditatoriais, permanece em vigéncia
até hoje. Esse dltimo periodo, contudo, sofreu duas alteracoes importantes nos tl-
timos 20 anos que merecem o devido destaque, tendo em vista as suas implicagoes
para o financiamento da educagdo. A primeira alteragio corresponde a politica de
subvincula¢io pelo mecanismo de fundos constitucionais, iniciada em 1997 com a
Emenda Constitucional (EC) n° 14/96, que criou o Fundo de Manutenc¢io e De-
senvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacio dos Profissionais do Magis-
tério (Fundef), depois substituido pelo Fundo de Manutengio e Desenvolvimento
da Educacio Bdsica e de Valorizagio dos Profissionais da Educacio (Fundeb) por
meio da EC n° 53/2006, cujo fim estd previsto para 2020, uma vez que se ancora
em disposigoes transitérias da Constitui¢ao Federal. A segunda refere-se 4 garantia
de recursos que assegurem um padrio minimo de qualidade de ensino, também de
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base constitucional, conceito definido pela EC n°® 14/96, mas cuja implantacio,
de forma mais objetiva, foi estabelecida em lei por intermédio do Plano Nacional de
Educacio (PNE) 2014-2014 (Lei n. 13.005/2014) na forma do Custo Aluno-Qua-
lidade inicial (CAQ), cuja vigéncia deveria se iniciar em junho de 2016 (BRASIL,
2014), o que ndo aconteceu, entre outros motivos, pelos efeitos da EC n° 95/2016,
que congelou os gastos primdrios da Unido por 20 anos (BRASIL, 2016b).

Sobre o primeiro periodo, pode-se afirmar que a politica adotada pelo
Estado portugués foi de total desresponsabilizagio pela oferta educacional. O atendi-
mento, usando uma linguagem atual, foi terceirizado aos jesuitas que recebiam, como
contrapartida, o monopélio do ensino em Portugal e em todo o reino; jd os recursos
paraa manutencao das escolas, obrigacao nio cumprida pela Coroa, advinham da renda
das vastas extensoes de terras e propriedades recebidas, além dos privilégios de comércio
altamente rentdveis (MONLEVADE, 1997). A empresa jesuitica no campo educacio-
nal foi significativa, havendo, quando de sua expulsio, em 1759, escolas de primeiras
letras em todas as vilas e 17 colégios espalhados pelo pais (ROMANELLI, 2003).

Com a expulsao dos jesuitas de Portugal e do reino “como se nunca hou-
vessem existido” (apud ALMEIDA, 1989, p. 32), como consta do Alvard Régio de
1759, ocorreu uma evidente desorganizagio no padrio de oferta do ensino. Para a
manutengio do sistema de aulas régias, entdo criado, foi aprovado o subsidio literdrio
mediante a Carta Régia de 1772, 13 anos apés a expulsao daquela ordem religiosa.
Esse mecanismo de financiamento consistia na tributagio de dez reais (moeda da épo-
ca) em cada canada (2.622 L) de aguardente e de um real em cada arrdtel (0,429 kg) de
carne vendida nos agougues (ALMEIDA, 1989). E ficil imaginar o minimo impacto
arrecadador de um sistema como esse em uma col6nia de base econémica agricola e
com uma populagio urbana insignificante. Se, atualmente, a sonegagio sobre esses
dois produtos é enorme, o que dizer hd mais de dois séculos. Estudo feito por Morais
e Oliveira (2012) sobre a Comarca de Ouro Preto, antiga Vila Rica, para os anos de
1795-1797, mostra que ante uma contratagio autorizada de trés professores de Reté-
rica, trés de Filosofia, nove de Gramdtica Latina e 30 professores de primeiras letras,
a receita anual do subsidio literdrio mal era suficiente para pagar trés professores das
cadeiras especializadas, ou nove professores de primeiras letras, os quais recebiam cerca
de um terco da remuneragio de seus colegas que lecionavam nas cadeiras especificas.

Com a independéncia, no obstante a existéncia de iniciativas que buscaram
incluir, seja na legislagao ordindria, seja na Constitui¢io de Império, a vinculagio de
parte da receita para a educagio, nada foi feito (MELCHIOR, 1997; MONLEVADE,
1997), permanecendo apenas o subsidio literdrio, que s6 foi extinto com o Ato Adicio-
nal de 1834. Ante a auséncia de uma fonte estdvel para o financiamento da educagio e
com a retirada do governo central, ente que possufa a maior parte dos recursos, do en-
sino primdrio e do secunddrio, assiste-se, nos cem anos seguintes, a construgio de um
sistema educacional mantido basicamente pelos entes estaduais, parco de recursos e que
refletia as desigualdades regionais de riqueza. Um nitido retrato da educa¢io brasileira
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ao fim do século XIX ¢ feito por Almeida (1989), mostrando a auséncia de cursos de
formacao de professores, os baixos saldrios docentes e o desprestigio da escola publica.

Todo esse cendrio ¢ convulsionado pelos movimentos politicos, mili-
tares e sociais que marcaram as trés primeiras décadas do século XX e que vio
desaguar na Revolug¢io de 1930 e de 1932 e na aprovagao da Constitui¢ao Federal
(CF) de 1934. Nessa Carta Magna, ¢ estabelecido o principio da destinagio de um
percentual minimo da receita de impostos dos entes federados para a manutengao
e o desenvolvimento do ensino. Inaugura-se a norma constitucional da vinculagio
de recursos para a educagio. Essa norma constitucional teve uma histéria atri-
bulada, ficando ausente na CF de 1937, retornando em 1946, sendo novamente
suprimida na CF de 1967, retornando apenas para os municipios com a EC n° 1,
em 1969. E restabelecida, em 1983, por meio da Emenda Calmon e se consolida
na CF de 1988, que serd analisada no préximo item. Embora a ideia da vincula-
40, como ja comentado, tenha uma longa histéria no Brasil, para sua transforma-
¢do em principio constitucional foi fundamental o papel dos educadores articula-
dos em torno do Manifesto dos Pioneiros da Educagao Nova, particularmente de
Fernando Azevedo e Anisio Teixeira, especialmente esse tltimo, influenciado pela
experiéncia de financiamento dos Estados Unidos que articulava vinculag¢io de
recursos a um fundo administrado por um conselho distrital (MARTINS, 2011;
MARTINS; PINTO, 2014). A CF de 1934 consagra a vinculagio, e até adota o
conceito de “fundos de educagio”, em seu art. 157, mas destinado apenas a obras
e com fontes instdveis de financiamento. Seriam necessdrios mais 62 anos para que
os fundos, com fontes significativas de recursos, fossem incorporados  sistemdtica
constitucional de financiamento da educagao por meio do Fundef e do Fundeb.

A Constituicao Federal de 1988
e o financiamento da educagao

O financiamento da educagio na CF de 1988 j4 foi exaustiva e profun-
damente analisado em vdrios trabalhos (PINTO, 1989; MONLEVADE, 1997;
MELCHIOR, 1997; MARTINS, 2011; AMARAL, 2012); o que se pretendeu
neste artigo foi realizar uma avaliagao sobre o impacto do texto constitucional e
suas alteracoes sobre as politicas de financiamento.

Em seu art. 212, a CF de 1988 estabelece que a Unido aplicard, anual-
mente, nunca menos de 18, e os estados, o Distrito Federal (DF) e os muni-
cipios 25%, no minimo, da receita liquida de impostos (RLI) na manutengio
e desenvolvimento do ensino (MDE) (BRASIL, 1988). Para o cilculo da RLI,
somam-se, a receita dos entes federados, as transferéncias constitucionais recebidas
e abatem-se as transferidas. Em relagio aos percentuais minimos estabelecidos na
Emenda Calmon, a tnica alteragao foi a ampliagido do indice da Unido, que pas-
sou de 13 para 18%. Segundo Melchior (1997), essa ampliagdo se deu no sentido
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de evitar a redugio dos recursos federais para o ensino, tendo em vista que, na
CF de 1988, houve uma perda relativa da Unio na divisio do bolo de impostos,
de tal forma que os 13% de antes, em termos de recursos, corresponderiam aos
18% atuais.

A primeira consequéncia da consolidagio da vinculagao constitucional
de recursos foi uma ampliagio dos recursos disponiveis para a educagio em re-
lacdo ao periodo em que ela esteve suprimida, em particular, na ditadura mili-
tar. Assim, segundo dados do Ministério da Educagio (MEC) (BRASIL, 1985),
em 1970, os gastos governamentais com educagao (conceito mais amplo que manu-
tengio e desenvolvimento do ensino) correspondiam a 2,8% do Produto Nacional
Bruto (PNB). Com a introdugio da vincula¢do constitucional esse patamar passou
para a faixa de 4% do Produto Interno Bruto (PIB), utilizando-se agora o conceito
de MDE, que é mais restrito (PINTO, 2000). Alids, a questio da defini¢ao de quais
gastos podem ser contabilizados como de MDE ¢ uma consequéncia natural do
principio da vinculagdo. Ou seja, se hd a exigéncia de um percentual minimo da re-
ceita de impostos que deve ser destinado para MDE, ¢é essencial definir o que pode
ser contabilizado como tal. Coube A Lei de Diretrizes e Bases da Educagio (LDB)
(Lei n° 9.394/96), em seu art. 70, definir aquelas despesas que podem ser contabi-
lizadas como MDE e, em seu art. 71, estabelecer aquelas que nao podem (BRASIL,
1996a). Nio obstante a existéncia de dois artigos para regular o tema, a lei acabou
deixando brechas que sdo utilizadas para inflar os gastos educacionais. A mais cri-
tica delas ¢ a omissdo do pagamento dos profissionais da educagio aposentados,
que nao aparece nem no art. 70 nem no art. 71. E cabe dizer que nio se trata de
esquecimento do legislador, pois quando da elaboragio da lei, o tema dos inativos
apareceu em diferentes momentos do projeto de lei, seja como MDE, seja como
nao MDE. Na versao final da lei, o item acabou sendo retirado, gerando os proble-
mas atuais. Felizmente, no mbito juridico a contabiliza¢io dos aposentados como
MDE estd sendo questionada no Supremo Tribunal Federal (STF), por meio da
Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 5.719/2017, proposta pelo entio
Procurador Geral da Republica Rodrigo Janot (STE 2017). No mesmo sentido,
decisio recente do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TEC-SP) determi-
nou que o Governo Alckmin, a partir do orcamento de 2018, retire da contabili-
zagao de MDE os gastos com inativos. Na mesma decisao, o relatério do TCE-SP
mostra que, em 2016, foram contabilizados como MDE R$ 6,5 bilhoes referentes
a pagamento de servidores aposentados da educagio. A nio contabilizacio desses
gastos faria o percentual destinado & MDE baixar de 31 para 25%, sendo que o
minimo definido pela Constitui¢io Estadual é 30% (SALDANA, 2017).

Uma segunda consequéncia da vinculagio de impostos, especialmente
por parte da Unido, foi a busca de mecanismos que permitissem ampliar sua receita
tributdria sem, com isso, aumentar a receita de impostos. Isso ocorreu por meio da
criagio e da ampliacdo de aliquotas das contribui¢es sociais e econémicas. Cabe di-
zer que esse tipo de tributo, que inclui, entre outras, as contribuicoes previdencia’rias,
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a Contribui¢io para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e a Contribui-
¢ao Social Sobre o Lucro Liquido, foi uma inovagao da CF de 1988, com o objetivo,
entre outros, de financiar as politicas de seguridade social, aposentadorias e satde.
Acontece que, como a experiéncia mostrou, quando ocorre superdvit no sistema,
os recursos adicionais acabam entrando no caixa do Tesouro e sdo utilizados para o
pagamento da divida publica ou outras despesas de interesse do Executivo. Por outro
lado, para qualquer imposto criado, ou majorado, o governo federal deve destinar
18% para MDE e 15% para a satide, além das transferéncias constitucionais de im-
postos para estados, DF e municipios. Essas transferéncias, em 2016, representaram
mais de 42% da receita de impostos da Unido (BRASIL, 2016¢). Em vista disso,
o governo federal optou por ampliar a receita das contribui¢oes, que saltaram de um
patamar de 10% do PIB no periodo 1995-1997 (PINTO, 2000) para 14,2% em
2015 (RECEITA FEDERAL, 2016), um acréscimo superior a 40%.

Uma contribuigao social possui particular importincia para o finan-
ciamento da educacio. Trata-se do saldrio-educagao, criado inicialmente pela Lei
n° 4.440/1964, no primeiro ano do golpe militar, que adquiriu stazus constitucional
na CF de 1969, outorgada pelos militares em plena vigéncia do Ato Institucional
Numero 5 (AI5) e que continua existindo, com alteragées, até hoje. Como aponta
Melchior (1997), desde 1946 havia a obrigatoriedade constitucional das empresas,
a partir de certo nimero de empregados, oferecerem ensino primdrio gratuito para
os seus empregados analfabetos, bem como para seus filhos na faixa etdria corres-
pondente. Contudo, poucas empresas cumpriam esse dever constitucional. Com a
nova legislacio, foi aberta a possibilidade de cumprir a obrigagio mediante a con-
tribui¢do do saldrio-educacio (art. 178). O ponto de partida para fixagio de sua
aliquorta, ainda segundo Melchior (1997), foi um estudo de custo/aluno na escola
primadria realizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Ani-
sio Teixeira (INEP), que chegou a um valor de 7% do saldrio minimo. Em valores
atuais, corresponderia a R$ 67/més por aluno, valor claramente subdimensionado,
mesmo considerando a perda de poder aquisitivo do saldrio minimo no periodo.
Com base nessa estimativa de custo, chegou-se a uma aliquota de 1,4% sobre a folha
mensal de contribui¢do das empresas ao entdo Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS). Com ampliagao da obrigatoriedade escolar para oito anos, em 1969,
tornou-se necessiria a ampliagio da aliquota, o que s6 ocorreu em 1975, passando
de 1,4 para 2,5%, ou seja, sem corresponder sequer a duplicagio dos anos de obri-
gatoriedade. Desde seu inicio, a legislagio permitiu que parte dos recursos do saldrio-
-educacio fosse destinada a escolas privadas. A CF de 1988, em sua versao original,
manteve as caracteristicas do tributo vindas do periodo ditatorial (art. 212, § 5°).
Uma mudanga importante ocorreu com a EC n° 14/1996, a mesma que criou o
Fundef, que estabeleceu que os recursos do saldrio-educagio sé poderiam ser utiliza-
dos no ensino publico. Finalmente, a mudanga mais recente se deu com a aprovagio
da EC n° 53/2006, que criou o Fundeb e alterou mais uma vez a redagao do § 5° do
art. 212 da CE, estabelecendo que seus recursos poderiam ser utilizados para toda a
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educagio bdsica e nao apenas para o Ensino Fundamental, como ocorria até entdo.
Nao houve, contudo, nenhuma preocupagio do legislador em ampliar a aliquota, ou
base tributdria da contribui¢io, nao obstante o grande niimero de novos estudantes
que passaram a ter direito a contribuicdo. A titulo de registro, vale comentar que o
Projeto Substitutivo de LDB, que teve como relator o entdo Deputado Jorge Hage,
estabelecia a aliquota em 3,5% e ainda criava o saldrio-creche, com aliquota de 1%
(PINTO, 2002). Outra mudanga feita pela EC n° 53/2006 foi o acréscimo do § 6°
ao art. 212, estabelecendo a existéncia de uma quota municipal, situagio que se ar-
rastava hd anos sem solugio, e determinando também que o critério da distribuicao
entre estados e municipios dos recursos que lhes cabem (atualmente, 60% da arreca-
dagao liquida) seria o niimero de alunos matriculados na educacio bdsica na respec-
tiva rede. Nos dltimos 20 anos, o saldrio-educacio tem mantido uma arrecadacio de
0,3% do PIB, com muita estabilidade, mesmo considerando a redugio do peso do
fator trabalho nas empresas. Em 2016, sua receita foi de R$ 19 bilhoes e os recursos
da cota federal tém sido utilizados majoritariamente nos programas de alimentagao
escolar, transporte escolar, livro diddtico e no Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE), e sdo gerenciados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio
(FNDE), autarquia vinculada a0 MEC. Uma ultima curiosidade sobre o saldrio-e-
ducagao: dividindo-se sua receita de 2016 pela matricula da educagio bdsica publica,
chega-se a R$ 40/més, um valor 40% inferior aquele que serviu de referéncia para
sua criagao, visto no inicio desse pardgrafo.

Cabe comentar a existéncia de outra contribuigio social no campo da
educagio e que se destina ao Sistema “S”. Sua receita, em 2016, foi de R$ 18 bi-
lhoes, s6 que boa parte dela é apropriada pelas entidades patronais da inddstria,
da agricultura e do comércio, que a utiliza sem qualquer transparéncia ou controle
social. Tem-se aqui, evidentemente, uma aberragio, pois se trata de um tributo de
natureza indireta, recolhido, pelas empresas, como ocorre com o saldrio-educagio,
mas que, embutido no preco dos produtos, é pago, portanto, pelo conjunto da
sociedade, s6 que apropriado de forma privada. E o mais grave, mesmo recebendo
um volume gigantesco de recursos publicos, é que boa parte dos cursos oferecidos
pelo Sistema “S” é paga.

A estratégia mais ostensiva de fuga da vinculacio se deu com a criagao do
Fundo de Estabilizacio Fiscal (FEF). Nascido com o sugestivo e enganador nome
de Fundo Social de Emergéncia (FSE), por meio da EC de Revisio n° 1/1994,
com o objetivo declarado de “saneamento financeiro da Fazenda Puablica Federal
e de estabilizagdo econdmica, cujos recursos serdo aplicados prioritariamente no
custeio das acoes dos sistemas de saide e educacio”, conforme art. 71 Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitérias (ADCT) (BRASIL, 1988), e com dura-
Gao prevista apenas para os anos de 1994 e 1995. Sua principal fonte correspondia
a 20% da arrecadagdo de todos os impostos e contribuicoes da Unido, inclusive
os que fossem criados (BRASIL, 1988). J4 em 1996, seu nome foi mudado para
FEF (EC n° 10/1996), motivagio real de sua criagao, sendo prorrogado até 1999,
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quando foi substituido pela Desvincula¢io das Receitas da Unido (DRU) (EC
n° 27/2000), que manteve a aliquota de 20% sobre a arrecadagio de impostos
e contribuicdes sociais da Unido, excluindo-se o saldrio-educacgio de seus efeitos
(BRASIL, 1988). Com a EC n° 59/2009 (BRASIL, 2009), os efeitos da DRU
sobre a educagio foram progressivamente reduzidos, caindo sua aliquota para
12,5%, em 2009; 5%, em 2010; até a extingdo completa, em 2011. Finalmente,
por meio da EC n° 93/2016 (BRASIL, 2016a), a DRU foi prorrogada até 2023,
ampliando-se a aliquota para 30%, mas incidindo apenas sobre as contribuigoes
sociais e de intervengao no dominio econdmico, mantendo-se a nio aplica¢ao de
seus efeitos sobre a contribuigao do saldrio-educagao. Tomando por base o ano de
2016, o volume que ¢é retirado das politicas sociais pela DRU corresponde a 3,5%
do PIB. Sio recursos que deveriam ir para a sadde e previdéncia social e que so
desviados para o pagamento de juros aos rentistas que aplicam em titulos da divi-
da publica. A mesma emenda estabeleceu a desvinculagio da receita de impostos,
taxas e multas de estados, DF e municipios, com aliquota de 30%, excluindo-
se de seus efeitos as vinculagoes a educacio e satde (arts. 76-A e 76-B ADCT)
(BRASIL, 1988).

Durante os 18 anos em que estiveram em vigor para os recursos educa-
cionais, os mecanismos de desvinculagio da receita de impostos da Unido (FSE,
FEF e DRU) confiscaram 2,9% do PIB que seria destinado ao ensino. Do ponto
de vista diddtico, os 18% de impostos da Unido previstos na CF para MDE se
transformaram em 14,4%.

Outro mecanismo que também afeta muito a vinculagdo ¢ a sonegacio
de impostos. Levantamento do Sindicato Nacional dos Procuradores da Fazenda
Nacional (Sinprofaz) aponta que, em 2016, a sonegacio atingiu R$ 500 bilhoes
(NUNES, 2017), cerca de 8% do PIB. Outra sangria de recursos vem das desone-
ragdes tributdrias para determinados setores da economia. Por exemplo, a isengio
de Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) para o setor automobilistico e os
produtos da chamada linha branca representou uma perda anual para a educagio
da ordem de 0,2% do PIB, cerca R$ 13,5 bilhées, em valores de 2016.

Um ultimo efeito da politica de vinculagio, que nio decorre da vin-
culagio em si, mas do desequilibrio do federalismo brasileiro, refere-se & grande
diversidade nos recursos disponiveis por aluno entre as diferentes regioes do pais,
assim como no interior de uma mesma regido entre as redes municipal e estadual,
como mostra a Tabela 1.

Os dados da Tabela 1, que refletem uma situagio anterior a politica de fun-
dos, apontam, inicialmente, o diferencial que representa a rede federal em relagio as
demais. No caso do Ensino Médio, o gasto/aluno dessa rede chega a ser dez vezes
maior que a rede estadual. No caso do Ensino Fundamental, o maior valor (rede mu-
nicipal do Sudeste), em 1995, era mais que o triplo do menor valor (redes municipais
do Norte e do Nordeste). No caso da Educacao Infantil, essa diferenca chegava quase
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a cinco vezes (Sudeste municipal versus Norte municipal). Constata-se, ainda, a Regiao
Nordeste como aquela onde maiores eram as diferencas entre gasto aluno na rede esta-
dual e na municipal. Esse foi, entre outros motivos, a justificativa para a implantagio
da politica de fundos que serd analisada mais adiante.

Outro tema constitucional de forte impacto refere-se & destinagao de re-
cursos publicos para o setor privado de ensino. Essa questao polémica possui uma
longa histéria no pais, a comegar pelo periodo jesuitico, uma parceria pablico-pri-
vada passando pelo sistema de Caixa Escolar, de triste meméria, previsto na CF de
1937. Essa questao foi, inclusive, um dos fatores que explicam a demora na aprovagao
da Lei de Diretrizes e Bases de 1961 (Lei n° 4.024/1961) (ROMANELLI, 2003).
A saida adotada por essa lei reforcava a ideia de que cabia a familia escolher o tipo
de escola, publica ou privada, que desejasse encaminhar seu filho e, em caso de
falta de recursos, caberia ao Estado fornecé-los para que a familia pudesse exercer
seu “direito de escolha” (art. 3°, inc. II) (BRASIL, 1961), uma légica muito simi-
lar aos sistemas de Voucher propagados a partir dos Estados Unidos. J4 na CF de
1969 (BRASIL, 1969), a gratuidade em estabelecimentos oficiais s6 era garantida
para o ensino primdrio, determinando a gradativa substitui¢io, no Ensino Médio
(que inclufa os atuais anos finais do Ensino Fundamental) e Superior, da gratuida-
de por bolsas de estudos reembolsdveis, além de, explicitamente, estabelecer que a
iniciativa privada receberia amparo técnico e financeiro dos poderes publicos, in-
clusive mediante bolsas de estudo (art. 176). Nesse contexto, a CF de 1988 foi
um inegédvel avanco das teses publicistas em favor de recursos publicos apenas para
escolas publicas. Nesse sentido, cabe comentar o principio da gratuidade do ensino
publico em estabelecimentos oficiais (art. 206, inc. IV), determinagio que, de forma
surpreendente, foi interpretada recentemente pelo STF como se referindo apenas
ao ensino regular, abrindo uma alameda para cobrancas nos cursos pds-graduagio
lato sensu nas universidades publicas (BRASIL, 1988). O aspecto mais critico da

Tabela 1
Gasto médio por aluno na educagio bésica por dependéncia
administrativa nas diversas regides do pais, 1995 (em R$).

Regido Ed. Infantil E. Fundamental E. Médio
Estado  Municipio  Estado  Municipio Federal Estado

Norte 356 226 350 209 5.479 347
Nordeste 410 239 357 211 4.079 367
Sudeste 706 1.017 581 696 4.881 580
Sul 468 739 455 658 3.414 486
Centro-Oeste 468 517 440 499 4.576 487
Brasil 513 568 502 418 4.495 522

Fonte: adaptado de Castro e Fernandes (1999).
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questdo encontra-se, contudo, no art. 213, que estabelece que os recursos publicos
poderio ser destinados a institui¢des privadas comunitdrias, confessionais ou filan-
trépicas, desde que comprovem finalidade nio lucrativa e destinem seu patriménio
a outra escola de mesma natureza em caso de fechamento. O pardgrafo primeiro do
mesmo artigo ainda estabelece que esses recursos podem ser destinados a bolsas de
estudo (sempre elas) no Ensino Fundamental e Médio, conforme regulamentagio
legal, para aqueles que demonstrem insuficiéncia de recurso, quando houver falta
de vagas na rede publica. O mesmo pardgrafo estabelece, contudo, que o Poder
Publico fica obrigado a investir prioritariamente na expansio de sua rede na locali-
dade. Nos primeiros anos de vigéncia da CF de 1988, pode-se dizer que prevaleceu
a légica do recurso publico para o setor privado como excegiao (BRASIL, 1988).
Todavia, especialmente a partir da aprovagio das politicas de reforma do Estado
no Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) e, em especial, com a aprovagio
do Programa Universidade para Todos (PROUNI) e do Fundo de Financiamen-
to ao Estudante do Ensino Superior (FIES), no caso da educagio superior, e do
Fundeb, com a permissio de contabilizagao de alunos conveniados na Educagao
Infantil e Especial, houve uma clara inflexdo, fazendo com que recursos publicos
significativos fossem destinados para o setor privado de ensino, como mostra ampla
bibliografia (PERONI, 2003; ADRIAO, PERONI, 2007; PERONI; OLIVEIRA;
FERNANDES, 2009; ADRIAO; PINTO, 2016; PINTO, 2016, entre outros).
Apenas um exemplo: estudo do Ministério da Fazenda (BRASIL, 2017) mostra que
o custo do FIES, em 2016, incluindo-se os subsidios implicitos (os quais sdo conta-
bilizados para efeito de cumprimento da meta 20 do PNE) chegou a 0,5% do PIB,
o equivalente a todo o gasto federal (MDE) com educacio superior publica.

A politica de fundos e o custo aluno-qualidade inicial

De forma andloga a vinculagio constitucional, hd uma ampla e cui-
dadosa produgio bibliogrifica sobre a politica de fundos contdbeis inserida na
CF de 1988, a partir da aprovacio do Fundef, por meio da EC n° 14/1996
(MELCHIOR, 1997; MONLEVADE; FERREIRA, 1997; ARELARO, 1999;
PINTO, 1999; 2000; 2007; DAVIES, 2006; CURY, 2007; SENA, 2008; 2011;
ARAUJO, 2012, entre outros). O que se pretende aqui ¢ analisar os principais
efeitos do Fundef e do Fundeb nas politicas publicas. Um primeiro comentdrio
geral deve ser feito sobre a fragilidade institucional da politica de fundos, uma
vez ancorada nas disposi¢oes transitérias da CF de 1988, mais particularmente
no art. 60 do ADCT. O Fundef nasce em um contexto de forte alinhamento
do Governo FHC com os organismos internacionais, em especial com o Banco
Mundial, na perspectiva da focalizagio no Ensino Fundamental e na descentra-
lizagao (PINTO, 2002). H4 também outro forte elemento de contexto que foi o
descumprimento, por parte da Unido, do art. 60 do ADCT, na versdo original da
CF de 1988, que determinava que pelo menos a metade dos recursos vinculados
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definidos no art. 212 fosse destinada a universalizagio do Ensino Fundamental é
a erradicagao do analfabetismo (BRASIL, 1988). Inquestionavelmente, o efeito
de maior impacto e, praticamente irreversivel, do Fundef foi alterar a divisao pela
responsabilidade na oferta educacional no pais. Assim, desencadeou-se um pro-
cesso de municipaliza¢do do Ensino Fundamental sem precedentes, de tal forma
que, nos 40 anos anteriores ao Fundef, estados e municipios dividiam a oferta do
atendimento puablico dessa etapa, respondendo os primeiros por dois tercos das
matriculas e os segundos por um tergo, em razio muito préxima da distribuigao
entre eles da receita de impostos; ao final do fundo, essa divisao da oferta pratica-
mente se inverteu (PINTO, 2014). E importante ressaltar que o processo foi mais
intenso nas regides mais pobres do pais e foi motivado basicamente pela vincu-
lagio entre repasse de recursos do fundo e matricula no Ensino Fundamental re-
gular. O Fundef provocou também um abandono da Educagio Infantil por parte
daquelas redes estaduais que também atendiam a essa etapa; o mesmo fendmeno
acontecendo em relagio ao Ensino Médio, no caso das redes municipais. Uma
das consequéncias esperadas do fundo era um congelamento ou uma redugio no
crescimento das matriculas na Educagao Infantil, o que nao aconteceu. Com base
nos dados do Censo Escolar (MEC, 1997 a 2016), constata-se que, de 1997 a
20006, as matriculas em creche cresceram 294%, e na pré-escola, 26%. O inespe-
rado grande crescimento, especialmente nas creches, pode ser explicado por uma
melhora na contabilizagao dos dados, uma vez que essa etapa, antes da CF de
1998 e da LDB de 1996, encontrava-se geralmente na drea de assisténcia social.
Outros fatores que explicam o crescimento foram a pressao pela demanda e o novo
papel assumido pelo Ministério Pablico (MP), uma vez que, com a CF de 1988,
a Educacio Infantil passou a ser direito dos pais e dever do Estado. De qualquer
forma, uma vez que houve uma priorizagio dos recursos no Ensino Fundamental,
essa expansio aconteceu em um cendrio de restrigio de recursos, com riscos a
qualidade de ensino. Outro temor, com o Fundef, deu-se em rela¢io a Educagio
de Jovens e Adultos (EJA), uma vez que os alunos dessa modalidade de ensino nao
eram contabilizados para efeito de recebimento de recursos. Como na Educacio
Infantil, os dados do Censo Escolar também surpreendem, pois se observa, entre
1998 ¢ 2007, uma expansio de 109% na matricula, puxada, principalmente, pela
rede municipal. Esse fato pode ser explicado pela entrada em vigor dos programas
Recomego/Fazendo Escola, no periodo de 2001 a 2006, em que o MEC repas-
sava recursos especificos por aluno para essa modalidade de ensino. Esses dados
“inesperados” para Educagao Infantil e EJA, mesmo havendo uma clara intencio-
nalidade de focaliza¢io no Ensino Fundamental regular por parte da gestaio FHC,
mostram a capacidade de reagio dos setores envolvidos e o cardter dialético da
implementagio de politicas publicas.

A EC n° 14/96 promoveu também uma mudanga com forte impacto no
desenho futuro do financiamento da educacio. Trata-se da nova redacio dada aos
pardgrafos do art. 211 da CF que explicita de forma mais clara as atribui¢oes entre
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os entes federados na oferta educacional. Assim, o § 2°, com redacio alterada, esta-
beleceu que os municipios atuarao de forma prioritdria no Ensino Fundamental e
na Educacio Infantil (na redacio anterior era Ensino Fundamental e Pré-escolar);
e foi incluido 0 § 3°, que estabeleceu que os estados e 0 DF terao como prioridade
o Ensino Fundamental e Médio, ou seja, do ponto de vista constitucional, nao hd
nenhuma sinalizagio para a municipalizagio do Ensino Fundamental. Porém, a
mudanga mais interessante para a andlise deste artigo ocorreu no § 1° do art. 211.
A redacio original, mais genérica, estabelecia que, além de cuidar de sua rede,
a Unido deveria prestar assisténcia técnica e financeira aos estados, ao DF e aos
municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de ensino e o atendimento
prioritdrio 4 escolaridade obrigatéria. J4 com a nova redagio, os compromissos
da Uniao sdo ampliados e melhor explicitados. Assim, além de cuidar do sistema
federal de ensino, ela exercerd “funcao redistributiva e supletiva de forma a garan-
tir equalizagdo de oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade de
ensino mediante assisténcia técnica e financeira” (BRASIL, 1996a). E na nova re-
dagao do art. 60 do ADCT, que tratava do Fundef, ficou estabelecido que caberia
a Unido complementar os recursos do fundo, em cada Estado e no DF, sempre que
o valor por aluno nio atingisse o0 minimo definido nacionalmente (§ 3°), além de
determinar que a Uniao, os estados, o DF e os municipios ajustariam suas contri-
bui¢ées ao Fundef de tal forma que, em um prazo de cinco anos, fosse atingido
um valor por aluno “correspondente a um padriao minimo de qualidade de ensino,
definido nacionalmente” (§ 3° do art. 60 do ADCT) (BRASIL, 1996a). Ou seja,
estabeleceu-se a data de 1° de janeiro de 2003 como o prazo para implantacio
do que veio a se tornar o CAQi (Custo Aluno-Qualidade inicial). Antes desta
data, caberia 2 lei regulamentar, o que foi feito por intermédio da Lei n° 9.424/96
(BRASIL, 1996b), que estabeleceu para 1997, primeiro ano do fundo, o valor
minimo anual de R$ 300 por aluno (art. 6° § 4°), e determinou que, para os anos
seguintes, até 2003, esse valor minimo nao poderia ser inferior a razdo entre a pre-
visdo da receita total do fundo e a previsio de matricula no Ensino Fundamental
(art. 6° § 1°). Ou seja, o valor minimo deveria ser igual ao valor médio nacional.
Isso também nunca foi cumprido durante toda a existéncia do Fundef (governos
FHC e Lula), gerando uma divida superior a uma centena de bilhées de reais da
Unido com estados e municipios. Do ponto de vista de sua execucio financeira, o
Fundef foi uma sequéncia de descumprimento do padrio minimo de qualidade e
da equalizagio de oportunidades educacionais. Com base nos Boletins do Fundef
elaborados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) (BRASIL, 2016¢), cons-
tata-se que, em 1998, primeiro ano em que o fundo foi compulsério para todo
o pais, a complementacio da Uniao atingiu oito estados (Alagoas, Bahia, Cears,
Maranhio, Pard, Paraiba, Pernambuco e Piaui) e correspondia a 2,5% dos recursos
do fundo, enquanto que, em seu final melancélico de 2006, atingia apenas dois
estados (Maranhao e Pard), o que representou menos de 1% dos recursos totais.
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Tendo em vista a omissdo do Executivo na defini¢io e na implantagio
do CAQi previstas no 4mbito da EC n° 14/96, em um movimento de mobiliza-
¢io nacional, a Campanha Nacional pelo Direito 2 Educa¢io, valendo-se de uma
metodologia amplamente discutida com pesquisadores da drea do financiamento
e com os principais atores do campo educacional, langa a proposta do CAQ),
em 2007 (CARREIRA; PINTO, 2007), encampada pelo Conselho Nacional de
Educagio (CNE), por meio do Parecer CNE/Cémara de Educagio Basica (CEB)
n° 8, de 2010, ainda nio homologado pelo MEC. Assim, 15 anos apds o prazo
limite dado pela EC n° 14/96, o pais ainda nao possui o seu CAQi. Como se verd
mais adiante, a principal razio para a nio homologacio do parecer do CAQi é o
fato de que sua implementagao implicard em um aumento significativo da com-
plementagio da Unido ao Fundeb, na medida que o CAQ)i, em suas diferentes
etapas e modalidades, passa a ser o valor minimo por aluno desse fundo.

Enquanto isso, por meio da EC n° 53/2006 (BRASIL, 2000), foi criado
o Fundeb, fundo também transitério, com data de extin¢ao em 31 de dezembro de
2020, o que mantém a fragilidade institucional da politica de financiamento da edu-
cagao no pais. Antes de entrar no Fundeb, cabe comentar que essa emenda, como jd
comentado, criou as quotas municipais do saldrio-educagio (art. 212 § 5°) e ampliou
sua aplicacdo para toda a educagao bidsica (art. 212 § 6°), assim como o Piso Salarial
Profissional Nacional (PSPN) (art. 206, inc. VIII), medidas essas de impacto positi-
vo no financiamento da educagio na perspectiva da equalizagio de oportunidades e
da valorizagio dos profissionais da educagio. Quanto ao Fundeb, fruto do sonho de
muitos educadores de fazer valer o principio do § 1° do art. 211 da CF e de garantir
educagio bdsica de qualidade para todos os brasileiros, cabem alguns rdpidos comen-
tarios. Em primeiro lugar, entre outros problemas, o projeto enviado pelo Executivo
exclufa do fundo a contabilizagio das criancas matriculadas em creche, um atentado ao
conceito de educagio bisica, e estabelecia um valor fixo em reais do complemento da
Unido, questdo critica, como se viu na execugio do Fundef. O texto finalmente apro-
vado garantiu a inclusao de toda a educa¢io bdsica em suas diferentes modalidades;
estabeleceu a complementagio em, no minimo, 10% dos aportes feitos por estados,
DF e municipios ao fundo; vedou o uso do saldrio-educagao nessa complementacio; e
limitou o uso dos recursos vinculados (art. 212) em, no méximo, 30% da complemen-
tagdo (art. 60 ADCT, incs. V, VII e VIII). Escaldados no calote do Fundef, os legisla-
dores estabeleceram ainda que o descumprimento dos valores da complementacio da
Unido importa em crime de responsabilidade (art. 60 ADCT, inc. XI). Nao obstante
esses avangos, aspectos significativos do novo fundo foram deixados para a regulamen-
tagdo, tais como a fiscalizagdo dos recursos, a defini¢ao dos fatores de ponderagio entre
as etapas e as modalidades de ensino e a forma de cdlculo do valor anual minimo por
aluno (art. 60 ADCT, inc. III). E mais grave, a EC n° 53/2006 ¢é absolutamente omis-
sa quanto ao CAQ}, em claro retrocesso em relagao a EC n° 14/96.

O Fundeb foi regulamentado pela Lei n® 11.494/2007, cuja andlise extrapola
os objetivos deste artigo, mas cabem, ao menos, dois comentdrios. O primeiro refere-se
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a0 avango nos mecanismos de controle social, ampliando a participagio e restringindo a
intervengio dos Executivos, o que, infelizmente, ndo tem impedido os constantes desvios
dos recursos da educagio, até porque os Conselhos de Acompanhamento e Controle
Social (CACS) atuam apenas sobre os recursos do Fundeb, que ndo correspondem a
totalidade dos recursos para a educago e atuam a posteriors, quando as despesas j4 fo-
ram executadas. Outro aspecto a ser comentado na lei regulamentadora refere-se a total
desproporgio entre os fatores de ponderacio adotados para as diferentes modalidades e
seus respectivos custos reais, além da limitacao especifica de utilizagio de recursos para a
EJA. Um dltimo comentdrio deve ser feito sobre a politica de fundos no que se refere a
fixagio de um indice minimo de 60% do total de recursos do fundo para o pagamento
dos professores, no caso do Fundef, e para os profissionais do magistério, no caso do Fun-
deb. A destinagio desse percentual, inclusive, é que justificou a questao da valorizacio
profissional no nome de ambos os fundos. O que a experiéncia tem mostrado, contudo,
¢ que, considerando que tanto no caso do Fundef, j4 extinto, como no caso do Fundeb,
os recursos apropriados pelos fundos nao correspondem 2 totalidade dos recursos edu-
cacionais e que os gastos com pessoal em educagio superam os 80% do custo total —
os percentuais fixados pela CF em seu art. 60 do ADCT acabaram nao promovendo
uma valorizagio profissional, a nao ser nos entes federados que, com o Fundeb, passaram
a receber uma complementagio significativa por parte da Unido.

Fechando a discussio do financiamento na CF, resta a mudanca feita no
art. 214 que trata do PNE, por meio da EC n° 59/2009, a mesma que extinguiu
aos efeitos da DRU para a educagio. Foi feita uma alteragio do capur do artigo in-
troduzindo como um dos objetivos do PNE a articulagio de um sistema nacional
de educacio em regime de colaboragao. Além disso, foi introduzido o inciso VI, que
determina o estabelecimento de meta de aplicagio de recursos publicos em educagio
como propor¢io do PIB. Para se entender a importincia dessa inclusdo hd que se
retomar a histéria do PNE 2001-2011 (Lei n° 10.172/2001), que estabelecia a meta
de elevacio do percentual de gastos putblicos em relagio ao PIB, aplicados em edu-
cagio, para atingir o minimo de 7%, na propor¢io de 0,5% nos quatro primeiros
anos e 0,6% do PIB no quinto ano (item 11.3.1). Como se sabe, essa meta foi vetada
pelo entéo presidente FHC sob a alegacio de que ela se chocava com virias determi-
nagbes constitucionais, tais como as normas relativas ao Plano Pluri Anual (PPA) e 2
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Para evitar o golpe da inconstitucionalidade,
foi preciso alterar a CF e o PNE 2014-2024 (Lei n° 13.004/2014) fixou a meta de
10% do PIB até 2024 sem risco de vetos. O que nio se imaginava, contudo, era que
novo golpe viria com a EC n° 95, mas isso é assunto para as consideracoes finais.

Um olhar sobre os niimeros

Serao mostrados, a seguir, alguns dados que buscam apontar de que forma
esse arranjo constitucional relativo ao financiamento da educagio se concretizou.
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No Grifico 1 ¢ apresentada a evolugio do investimento publico direto
(IPD) em educagio, de 1995 a 2014, dltimo ano disponivel, conforme metodologia
desenvolvida pelo INEP. Embora em Economia o conceito de investimento tenha
outro significado, foi adotada a terminologia do INEP. No IPD estdo incluidas as des-
pesas feitas pela Unido, pelos estados e pelos municipios nos diferentes niveis, etapas
de modalidades de ensino. Por outro lado, nio estdo contabilizadas as despesas com
aposentadorias e reformas, pensoes, recursos para bolsas de estudo e financiamento
estudantil, despesas com juros e encargos da divida e amortizagoes da divida da 4rea
educacional, assim como as transferéncias correntes e de capital ao setor privado.

Os dados indicam um grande crescimento, em termos reais, dos gastos
publicos em educagao, que praticamente triplicaram no periodo, com grande des-
taque para o intervalo de 2005 a 2010, com crescimento de 79% em apenas um
quinquénio. Cabe salientar que muito desse crescimento é decorréncia direta do de-
sempenho da economia, tendo em vista a dependéncia dos gastos educacionais com
a receita de impostos, a qual estd intimamente relacionada ao crescimento do PIB.

Portanto, para aquilatar se houve, de fato, uma ampliagao do esfor¢o
educacional dos entes federados, é importante analisar a evolugiao do IPD em
relagao ao PIB, o que é mostrado no Grifico 2.

Os dados apresentados no Gréfico 2 jé apontam um crescimento me-
nor do esforco educacional dos entes federados, que cresceu 25% de 1995 a 2014,
ou seja, ampliagio de 1% do PIB. Trata-se, contudo, de uma evidente mudanga no
patamar de financiamento, que se deu, basicamente, no perfodo de 2005 a 2010.
Portanto, a grande expansio verificada em valores reais apontada no Grifico 1
decorreu do crescimento do PIB no periodo. Esse dado refor¢a a importancia da
vinculagdo constitucional de recursos para o ensino, que garantiu para a educacio

Grifico 1
Evolugao do investimento ptblico direto

em educacio —1995 a 2014 (R$ bilhoes de 2018).
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Fonte: INEP, 2015a (atualizagio feita pelo autor).
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os beneficios do crescimento econé6mico. Com a EC n° 95/2016, essa vinculagio
obrigatéria, a partir de 2018, deixa de existir, a0 menos para a Unido, nos termos do
art. 110, inciso II, da EC n° 95/2016, que estabelece que os gastos com educagio
devem se sujeitar ao novo regime fiscal, que determina o congelamento das despesas
primdrias por vinte exercicios financeiros, admitindo-se apenas a corre¢ao do total
da despesa pelo Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), tomando como re-
feréncia o exercicio financeiro de 2017. E importante ressaltar que o congelamento é
sobre a despesa primdria total; assim, se em alguma 4rea, como a previdéncia social,
por exemplo, o crescimento for acima da inflagio medida pelo IPCA, deverd ocorrer
uma queda de valor equivalente em outras dreas de atua¢io do Governo Federal.

Jé o Grifico 3 apresenta a evolugio, em relagio ao PIB, no periodo de
2000 a 2016, de dois indicadores centrais quando se discute o financiamento: o gas-
to do Governo Federal com MDE e os recursos do Fundef/Fundeb. O primeiro é o
principal responsdvel pela educagao superior publica no Brasil, e o segundo, como ji
discutido, € a principal fonte de financiamento da educagio bésica no pais, compos-
to essencialmente por recursos dos estados e dos municipios (91%).

Os dados do Gréfico 3 mostram, inicialmente, o pequeno papel que o Go-
verno Federal possui no financiamento da educagio, nio obstante ficar com mais da
metade da receita tributdria liquida. Como discutido na primeira parte deste trabalho,
essa pequena participagio da Unido decorre dos mecanismos de fuga da vinculagio.
Um segundo aspecto relevante, ainda com relago ao Governo Federal, ¢é a constatagio
de que as despesas com MDE dobraram em rela¢io ao PIB no periodo de 2000 a 2016,
e o maior crescimento foi de 2005 a 2012, ano em que o gasto federal atingiu perto

Griéfico 2
Evolugio do investimento publico direto
em educac¢io — 1995 a 2014 (% do Produto Interno Bruto).
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PIB: Produto Interno Bruto.
Fonte: INEP (2015b)

Educ. Soc., Campinas, v. 39, n2. 145, p.846-869, out.-dez., 2018 861



O financiamento da educagao na Constitui¢do Federal de 1988

de 1,2% do PIB. J4 com relagio ao Fundef, que vigorou compulsoriamente de 1998
22006, e o Fundeb, atualmente em vigor, o que se constata é que os recursos dos dois
fundos estdo totalmente atrelados ao PIB, uma vez que o crescimento apresentado entre
2006 e 2009 foi decorréncia simplesmente da transicao entre os fundos, que implicou
em aumento de recursos, mas também no niimero de alunos abrangidos. Assim, os re-
cursos do Fundef situaram-se na casa do 1,5% do PIB, enquanto o Fundeb tem mo-
bilizado cerca de 2,2% do PIB, dos quais 0,2% advém da complementagio da Unido.

Um efeito preocupante que, aparentemente, a politica de fundos tem pro-
vocado ¢é um desestimulo 4 incorporagio de novos alunos, como mostra o Grifico 4.

O que se constata é a ocorréncia de uma redugio das matriculas no decorrer
da existéncia dos fundos, com excecio dos anos iniciais do Fundef e na transicio entre os
fundos, quando novas etapas e modalidade foram incorporadas. Ao que tudo indica, a0
contrdrio da fase inicial do Fundef, quando a maioria dos gestores desconhecia a l6gica
dos fundos, prefeitos e governadores tém optado por fazer o dinheiro render valendo-se
da redu¢io de matriculas. E isso ocorre em plena vigéncia do PNE 2014-2024, que apre-
senta vdrias metas que implicam em ampliagdo da oferta na educagio bésica.

Se a politica de fundos nio estimulou o aumento da oferta de vagas, resta
analisar seu efeito equalizador e de garantia do padrao minimo de qualidade previs-
tos no § 1° do art. 211 da CE O Grifico 5, elaborado a partir dos dados consolida-
dos do Fundeb para o ano de 2016 e usando como referéncia os valores do CAQi
estabelecidos na Resolu¢io CEB/CNE n° 8/2010, apresenta os avangos ¢ os limites
do atual desenho do Fundeb e mostra o impacto que seria a implantagao do CAQI.

Grifico 3
Evolugao dos gastos da Unido com manutencgio e desenvolvimento do ensino e
dos recursos do Fundef/Fundeb — 2000 a 2016 (% do Produto Interno Bruto).
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PIB: Produto Interno Bruto; MDE: manutengio e desenvolvimento do ensino; Fundef: Fundo
de Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo dos Profissionais do
Magistério; Fundeb: Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Bisica e de Valorizagdio
dos Profissionais da Educagdo.
Fonte: STN, 2018 (MDE-Unido) e FNDE, 20186 (Fundefl Fundeb).
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O Grifico 5 oferece um retrato preciso dos limites da vinculagio consti-
tucional de recursos para a educagio do ponto de vista federativo. Isso se evidencia
no cendrio em que nao se considera a complementagio atual da Unido ao Fun-
deb nem a simulacdo do CAQi (tom mais escuro no gréfico). Muito embora o
Fundeb nio represente a totalidade dos recursos vinculados, para as redes publicas
estaduais e municipais, com exce¢io das redes municipais das capitais e de alguns
municipios mais populosos, o valor por aluno disponibilizado pelo fundo corres-
ponde a cerca de 80% dos recursos vinculados constitucionalmente e reproduz
fielmente as diferencas entre as Unidades da Federacio. Nesse cendrio, observa-se
grande diferencia¢io no valor disponivel por aluno, que é fun¢io direta da receita

Grifico 4
Evolugio das matriculas abrangidas pelo Fundef/Fundeb — 2008 a 2016 (x milhoes).
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Fonte: ENDE, 2018a (relatério consolidado do Fundeb), virios anos.

Grifico 5
Efeito no valor disponivel por aluno do Fundeb, sem complementagio, com a
complementagio atual da Unido e com o Custo Aluno-Qualidade inicial — 2016.
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Obs.: ndo se considerou o DE porque boa parte do
financiamento do seu sistema de ensino advém de recursos federais.
Fonte: FNDE (2016) ¢ CNDE, 2018 (valores do CAQi). (Simulagées feitas pelo autor).

Educ. Soc., Campinas, v. 39, n2. 145, p.846-869, out.-dez., 2018 863



O financiamento da educagao na Constitui¢do Federal de 1988

de impostos de cada unidade da federacio e da amplitude do atendimento na edu-
cagdo bésica. Assim, hd os estados do Maranhio e do Piaui com um valor disponivel
por aluno-ano abaixo de R$ 2.000, seguidos por Amazonas, Bahia, Ceard, Piaui,
Alagoas, Pernambuco e Paraiba, com valores entre R$ 2.000 ¢ R$ 3.000; acompa-
nhados por Minas Gerais, Rio Grande do Norte, Espirito Santo, Rio de Janeiro,
Rondénia, Acre, Mato Grosso, Parand, Sergipe, Mato Grosso do Sul, Goids, Santa
Catarina, S3o Paulo e Amapd, situados entre R$ 3.000 e R$ 4.000, com Tocantins e
Rio Grande do Sul em valores muito préximos desse limite superior; e, finalmente,
Roraima, na faixa superior a R$ 5.000 por aluno-ano. A razio entre o maior valor
disponivel por aluno (Roraima) e o0 menor (Maranhao) é superior a trés vezes. Se for
considerada a razdo entre a média do valor-aluno disponivel das cinco Unidades da
Federagio com R$/aluno mais elevado e a média das cinco com menores valores,
chega-se a duas vezes. Sio desigualdades inaceitdveis dentro de um mesmo pais.
Além disso, como apontado na Tabela 1, antes dos fundos, havia ainda grandes
discrepancias no valor/aluno entre as redes estaduais ¢ municipais dentro de um
mesmo estado. Hoje, essa diferenciagio persiste apenas para as capitais e os muni-
cipios mais populosos, que possuem uma receita propria de impostos significativa,
quando comparados com a rede estadual e com os demais municipios. Entretanto,
tirando esses poucos casos, com os fundos houve uma aproximagio nos gastos por
aluno entre a rede estadual e a rede municipal de uma mesma unidade federada.

Em seguida, cabe analisar a situago atual de vigéncia do Fundeb, mas sem
0 CAQi (tom acinzentado no Grifico 5). Em 2016, a Unido complementou o fundo
com 0,2% do PIB, o que permitiu que nove estados fossem contemplados com re-
cursos adicionais. Do ponto de vista do incremento no valor aluno, tem-se a seguin-
te situacio: Maranhio, 86%; Pard, 82%; Amazonas, 48%; Bahia, 35%; Ceard, 27%;
Piauf, 26%; Alagoas, 24%; Pernambuco, 13%; e Paraiba com um acréscimo de 7%.
Ou seja, pode-se dizer que apenas para os trés primeiros houve uma ampliagio sig-
nificativa no valor disponivel por aluno gragas ao incremento da Unido. Essa cons-
tatagdo corrobora o que foi apontado por Pinto (2014). Contudo, dos 26 estados
considerados, somente um ter¢o recebeu complementagio. Além disso, a razdo entre
o maior valor (R$ 5.345) — de Roraima — e o menor valor (R$ 3.250) — de
Maranhao, Pard, Amazonas, Bahia, Ceard, Piaui, Alagoas, Pernambuco e Paraiba —
é superior a 60%, o que mostra como ainda se estd longe da equalizacio das opor-
tunidades educacionais. Os dados mostram também como ¢ dificil reduzir as desi-
gualdades no pais; 0,2% do PIB correspondia a R$ 13 bilhées, em valores de 2016,
valor considerdvel, mas que estd longe de equalizar o valor disponivel no 4mbito do
Fundeb e mais longe ainda para garantir o CAQL.

Finalmente, o Grifico 5 mostra uma simula¢io dos efeitos no valor médio
por aluno com a implanta¢io do CAQi (tom mais claro). Nesse caso, o valor minimo
de referéncia sairia de R$ 3.250 para R$ 5.225 e, com excecio de Roraima, todos os
demais estados receberiam complementagio da Unido. E mesmo em relagio a Rorai-
ma, a diferenca seria de 2,2%. Ou seja, as simulagdes apontam que, com a implanta¢ao
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do CAQi e considerando a matricula atual, seria assegurado nio s6 o padrao minimo
de qualidade, bem como a equalizacio, a0 menos no 4mbito do Fundeb, dos valores
disponiveis por aluno. Para isso, contudo, a complementacio da Unido ao Fundeb
deveria sair de 0,2 para 1,1% do PIB, o que significa uma mudanca radical, porém
necessdria, no papel do Governo Federal no financiamento da educagio bésica.

Cabe ainda uma observagao derradeira sobre os dados de R$/aluno
apresentados no Grifico 5: mesmo considerando a complementagio para se atin-
gir o CAQi, as quantias disponibilizadas por aluno-ano nio equivalem ao valor de
duas ou trés mensalidades de uma escola privada destinada a elite.

Consideragoes finais

Nio hd como ser otimista ao final deste trabalho, destinado a um balanco
sobre os 30 anos dos preceitos envolvendo o financiamento a educagio na CF de
1988. Nascida prenhe de utopias, sob a égide da luta contra a ditadura e da con-
solida¢do da vinculagao constitucional de recursos para o ensino, a CF de 1988 v¢,
hoje, revogada essa mesma vinculagio, no que se refere a Unido, com a aprovagio
da EC n. 95/2016. Trata-se de um duro golpe, que nao deve, contudo, ofuscar as
conquistas do periodo, nascidas de grande esforco de mobilizagao da sociedade civil
e que garantiram avangos no acesso, reducdo das desigualdades e pequenos passos na
garantia de um padrio bésico de qualidade de ensino, como pode ser constatado no
monitoramento das metas do PNE 2014-2024 (INEP, 2018). O mesmo relatério de
monitoramento, contudo, mostra, para 2015, o gasto publico para educagio ptblica
no patamar de 5% do PIB, o que indica como ¢ dura a disputa pelo fundo publico.

Os dados apresentados na segunda parte deste trabalho indicam, de um
lado, um avango na equalizagio do gasto por aluno com a politica de fundos, em es-
pecial com o Fundeb, mas, de outro, ficam também evidentes os limites desse pro-
cesso, caso se mantenha o desenho atual desse fundo. Eles ressaltam ainda o baixo
valor disponivel por aluno, mesmo em um cendrio de queda de matriculas, quando
seria necessdria a sua expansio, em especial nas creches, no Ensino Médio e na EJA.

Vilipendiada pelas “forcas do mercado”, essa CE, fruto da luta pela redemo-
cratizagao do pais, foi e continua sendo um instrumento 1til, uma arma de luta politica
e juridica para todos aqueles que, nessas tltimas trés décadas, lutaram e permanecem lu-
tando por uma escola publica de qualidade para todos os brasileiros. Mecanismos como
o Fundeb, o PNE e o CAQ)j, desenvolvidos sob as asas dessa Carta Magna e nos limites
da correlagio de foras que marcaram as gestoes de Lula e Dilma, mostram que, ndo obs-
tante os retrocessos, ¢ possivel conceber instrumentos de politicas publicas que podem
contribuir para a redu¢io das desigualdades educacionais que marcam a histéria brasilei-
ra e que oferecem um horizonte de melhoria da qualidade da escola puablica.
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