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Resumo: Sio analisadas pautas e decisoes referentes ao financiamento publico
da educagdo brasileira, na sua relacio com as responsabilidades das esferas de
governo na educagio, na Assembleia Nacional Constituinte (ANC) de 1987-1988
e em momentos postetiores de reforma constitucional. O texto inscreve-se na
perspectiva metodoldgica de analise de politicas publicas, considerando a ANC e
o Congresso Nacional como arenas de formulacio de politicas, nas quais a agenda
constituinte sobre os temas em foco é examinada. Argumenta-se que a discussio
sobre a reparticio das responsabilidades federativas na oferta e no financiamento da
educagio foi secundarizada na ANC, mas assumiu, paulatinamente, posi¢io central
na agenda governamental de decisGes relativas a educacao.
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Abstract: This article analyzes the issues and decisions on public funding of
education and the federative responsibilities in the provision of schooling during
the National Constitutional Assembly (NCA) of 1987-1988 and the following
constitutional reforms. The methodological perspective is the analysis of public
policies, taking the NCA and the National Congress as policy formulation arenas
in which the constitutional agenda of those themes is drawn. The authors
argue that educational funding was put in a secondary position by the NCA
but progressively acquired a central situation in the governmental agenda of
educational decisions.
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Resumen: : Se analizan pautas y decisiones respecto al financiamiento publico de
la educacién brasilefia en su relacion con las responsabilidades de las esferas de
gobierno en la educacién, de la Asamblea Nacional Constituyente (ANC) de los
aflos 1987-1988 y en momentos posteriores de reforma de la Constitucion. El texto
enmarcase en la perspectiva metodoldgica de andlisis de politicas publicas, tomando
ala ANC y el Congreso Nacional como arenas de formulacion de politica en la cual
la agenda constituyente sobte los temas es examinada. Se argumenta que la discusion
acerca del reparto de responsabilidades federativas en la oferta y en el financiamiento
de la educacién fue puesta en segundo plano en la ANC, pero se ha ubicado en
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la secuencia en posicién central en la agenda gubernamental de decisiones sobre la
educacion.

Palabras clave: Financiamiento de la educacion; responsabilidades gubernamentales
en la educacioén; politicas publicas de educacion; Asamblea Nacional Constituyente;
legislacion de la educacion.

INTRODUCAO

No dia 05 de outubro de 2013, a Constituigdo Federal (CF) brasileira
em vigor completa 25 anos. Em 06 de abril de 2013, foi promulgada a Emenda
Constitucional n® 73, o que, somado as seis emendas constitucionais de revisao
de 1994, resulta num total de 79 emendas aprovadas. A profusio de mudangas
evidencia a ocorréncia de uma agenda constituinte que transcendeu a Assembleia
Nacional Constituinte de 1987-88 e levou a (re)colocat, de modo continuo, temas
ou questoes-chave suscetiveis de inscricao na referida agenda. Nao foi diferente com
os assuntos da educacio.

As emendas a disposi¢oes da Constituicio da Republica, com os respectivos
objetos mais marcantes para a area da educagio, foram as seguintes: n® 11/1996,
que permitiu a contratagiao de professores, técnicos e cientistas estrangeiros pelas
universidades brasileiras e reconheceu a prerrogativa de autonomia das instituicoes
de pesquisa cientifica e tecnolégica; n® 14/1996, que ctiou o Fundo de Manutencio e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef);
n°® 19/1998, que retitou do texto constitucional a mengio a garantia de regime
juridico unico para os profissionais do ensino das instituicoes federais; n® 53,/2000,
que criou o Fundo de Manutenc¢ao e Desenvolvimento da Educa¢io Basica e de
Valorizacio dos Profissionais da Educacio (Fundeb) e preceituou a garantia de piso
salarial aos profissionais da educagdo escolar publica e, finalmente, a emenda n°®
59/2009, que alterou a obrigatoriedade escolar, retirou os recursos da receita de
impostos da Unido vinculados a educagao da Desvinculacio dos Recursos da Unido
(DRU) e estabeleceu a obrigatoriedade de que o Plano Nacional de Educaciao (PNE)
fixe meta de gastos em educagdao como proporciao do Produto Interno Bruto (PIB).

Assim, constata-se que parte significativa das modificagoes imprimidas
pelas emendas recaiu sobre aspectos do financiamento da educacio, principalmente
a distribuicdo de recursos entre as trés esferas de governo, e sobre as (co)
responsabilidades de cada nivel de governo na oferta e no financiamento da
educagido. Outrossim, verifica-se que as delibera¢des inscritas na Constitui¢ao, em
1988, versando sobre as responsabilidades federativas na oferta e no financiamento
da educagio, foram insuficientes ou lacunares no que diz respeito aos aspectos
mencionados.
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O objetivo deste artigo ¢ o de descrever a agenda da Assembleia
Nacional Constituinte no que concerne ao financiamento publico da educa¢ao
e as responsabilidades das esferas de governo no financiamento e na oferta de
educacio e demonstrar insuficiéncias e lacunas dos dispositivos que entdo foram
acordados, com base na agenda constituinte que emergiu posteriormente a
promulgacao da Constituicao de 1988. Deste momento posterior, serdo objeto
de atenc¢do apenas as emendas a Constituicio 14/1996, 53/2006 e 59/2009, por
serem as que diretamente incidem sobre os temas em exame.

Trabalharemos com anélise do conteido de proposicoes/deliberacdes
legislativas constitucionais — tomadas como agendas — da ANC e do Congresso
Nacional, apontando, quando oportuno, a conexdo das agendas com elementos
do contexto de sua emergéncia e evolucdo. Esta contextualizacao das agendas,
advertimos, sera referida de modo mais geral e seletivo, uma vez que o periodo
coberto, bem como as particularidades de cada momento ou processo, nao
permitem uma exposicdo mais detalhada ou um enfoque que contemple suas
complexidades. De modo condensado, no préprio subtitulo dos momentos de
produgido legislativa focalizados, ha indicagdo de elemento que singulariza o
macro contexto que delimita a agenda governamental quanto as politicas sociais
e educacionais.

Dentro do recorte de contetdo delineado — o financiamento publico
da educacdo brasileira na sua relacdio com as responsabilidades das esferas de
governo na educagao — serdo privilegiados os artigos 211 e 212 da Constitui¢ao
Federal, assim como o artigo 60 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias (ADCT), por tratarem respectivamente: de papéis e prioridades dos
niveis de governo no setor; das fontes de financiamento publico da educagio; das
prioridades ou da redistribuicao do gasto ou de recursos publicos na educagio.

Cabe advertir que a Assembleia Nacional Constituinte ¢ o Congresso
Nacional sao qualificados como arenasde formulagao de politica num sentido apenas
metaforico, como local de debate, de discussao, de luta de ideias e interesses, de
conflitos e dissensos'. A arena legislativa requer, por certo, negociagdo e consenso,
mas a representacao de arena ¢ importante, pois indica que as deliberacdes tém,
na sua base, contendas politico-ideoldgicas cujo processamento flui permeado
por regras e arranjos institucionais do sistema politico em geral e do parlamento
federal em particular.

Além desta introdugdo, o artigo possui mais cinco se¢oes. Na proxima,
explicitamos nossa compreensao de agenda e constitucionalizagao da agenda. Na

'Nio fazemos alusio, portanto, ao conceito de arena de politica (policy arena) de Lowy, pois este autor trabalha
com uma tipologia de politicas com vistas a analisar seu maior ou menor potencial de conflitividade e consenso
e, portanto, sua influéncia sobre a arena politica, a politics (a este respeito, ver FREY, 2000).
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sequéncia, trés secoes tratam da agenda constituinte quanto ao financiamento
publico daeducacio e as responsabilidades das esferas de governo no financiamento
e na oferta de educaco, respectivamente: a Assembleia Nacional Constituinte
1987-88; a tramitacio da Emenda 2 Constituicio n® 14/1996; as emendas a
Constitui¢ao n® 56/2006 e n°® 59/2009. Para finalizar o artigo, retomamos o
argumento de que a agenda da ANC 1987-88 continha insuficiéncias e lacunas em
relacdo as responsabilidades federativas na oferta e no financiamento da educacio,
que foram enfrentadas na medida da dindmica dos avangos no campo dos direitos
a educacio, assegurando os meios para a realizacdo do dever do Estado.

Duas observagoes importantes, antes de iniciarmos a préxima se¢io.

As prescri¢bes normativas de ambito nacional, por 6bvio, ndo se esgotam
na Constituicdo da Republica. A legislagio e outras normas brasileiras sio
copiosas em versar sobre o financiamento publico da educagio, na sua relagio
com as (co)responsabilidades das esferas de governo no financiamento e na oferta
de educacao. Tivemos que fazer escolhas para efetuar nosso recorte e, por isto,
elegemos trabalhar com proposi¢des e textos constitucionais; mas, sempre que
oportuno, faremos referéncia a normas de outro nivel que demarquem o préprio
campo de possibilidades ou de intervencao das normas constitucionais.

Uma segunda observagao se refere a0 nosso comprometimento com os
temas e com processos reportados neste artigo. Por um lado, recolhemos aqui
elementos de nossa producio académica de muitos anos, do que destacamos a
tese de doutorado de Nalu Farenzena (2001), orientada por Maria Beatriz Luce,
pois a mesma, com foco na politica de financiamento publico da educacio, incluiu,
entre outros momentos de producio legislativa no Congresso Nacional, a feitura
da Constituicio de 1988 e a tramitagio da Emenda 2 Constituicio n® 14/1996.
Por outro lado, desde diferentes lugares politicos e profissionais, somos atrizes
de processos postos em foco no texto. Sublinhamos a participacio de Maria
Beatriz Luce na Constituinte de 1987-88, atuante no nicleo do Férum Nacional
em Defesa do Ensino Publico e Gratuito na Constituinte, em virtude de estar
na presidéncia da entdo Associagdo Nacional de Profissionais da Administracao
da Educacio (Anpae). A implicacio politica, de nosso ponto de vista, abastece e
fortifica possibilidades de apreensiao dos tempos e das nuances de nossa narrativa.

SOBRE AGENDA GOVERNAMENTAL
E CONSTITUCIONALIZACAO DA AGENDA

No campo de andlise de politicas publicas, a formulagio de uma politica é
uma fase ou processo continuo, paralelo ou misturado com a implementacio, de
construcdo dos parametros, das alternativas e do programa de agio, os quais vao
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delimitar a implementacido da politica ou das politicas. Conforme Jacquot (2000),
nesta fase o problema publico ¢ tratado pelo governo e se transforma em politica
publica; alternativas sao formuladas como solugbes possiveis para o problema e
ocorre o0 momento préprio da decisio.

Uma parte consideravel do trabalho do Congresso Nacional diz respeito
a formulagao de politicas publicas, seja no sentido estrito de programas de agao
publica — com objetivos ¢ metodologia mais definidos —, seja no sentido de
diretrizes e orientagdes mais gerais que balizam ou estruturam as politicas szricto
sensn. O Congresso nao ¢, decerto, o Gnico ator, mas ¢ ator central de decisdes
quanto a politicas, assim como da prépria formagdo da agenda governamental e
da problematiza¢ao de situagoes, temas ou questoes (zsszes).

A formulagao de politicas envolve um conjunto de processos, que inclui o
estabelecimento de uma agenda; a especificacio das alternativas a partir das quais
as escolhas sdo feitas; uma escolha final entre essas alternativas especificas, por
meio de votagao no legislativo ou decisdo presidencial; e a implementacdo dessa
decisio (KINGDON, 2007, p. 221). Na formulacio, o trabalho do legislativo
nao se restringe a0 momento da decisdo final, ¢ suposta e esperada sua mediacao
no estabelecimento da agenda governamental e na significagado dos problemas
e das alternativas de intervencdo. Tudo isto, evidentemente, dentro do sistema
representativo, ou seja, do complexo de praticas e regras institucionais das relacoes
governamentais, partidarias e com a sociedade.

Os assuntos que sao levados a deliberacao do Congresso fazem parte da
agenda governamental de decisdes. Agenda, na acepcio de Kingdon (2007, p.
222), “é a lista de temas ou problemas que sio alvo em dado momento de séria
atencao, tanto da parte das autoridades governamentais como de pessoas fora do
governo, mas estreitamente associadas as autoridades.” O mesmo autor distingue,
dentro da agenda governamental, a agenda do governo, que ¢ a lista de temas
entendidos como merecedores de atencao, e a agenda de decisoes, ou seja, “a
lista dos assuntos dentro da agenda do governo encaminhados para delibera¢ao”
(KINGDON, 2007, p. 222).

Os estudos sobre o estabelecimento ou a formacdo de agenda publica
e de agenda governamental procuram compreender 0s motivos e processos
pelos quais determinadas situagdes sdo publicizadas e problematizadas e chegam
a integrar a agenda politica®. Neste texto, ndo temos a pretensdo de explicar a
formacao da agenda decisional do Congresso Nacional referente ao objeto de
estudo. A op¢ao pelo uso do termo agenda faz-se em dimensao conceptual que, do
ponto de vista te6rico-metodoldgico, tem uma repercussao relativamente simples:

2 A esse respeito ver Capella (20006).
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a visdo do Congresso Nacional como ator na formulac¢do de politicas publicas e
do momento legislativo como mais um elo da cadeia de problematiza¢ao de uma
situa¢io, junto com as discussoes e deliberagdes sobre alternativas de politica.

A expressdo constitucionalizagio da agenda politica foi retirada de Couto
(1997), em artigo que se intitula A agenda Constituinte ¢ a dificil governabilidade.
Segundo o autor, muitos dos dispositivos consagrados na Constituicdo de
1988, assentados no modelo de Estado nacional-desenvolvimentista, foram, na
sequéncia, objeto de contestagdo, a fim de adequar o arcabouco institucional-
formal do pafs a um novo modelo de desenvolvimento, o qual supunha novas
relagGes politico-econdmicas, internas e externas, incluindo a redefini¢io do papel
do Estado. Tal situa¢io levou ao que o autor chama de “constitucionalizacio da
agenda politica”, ou seja, um processo constante de reforma constitucional, o
qual, pelos amplos consensos que requer dentro do sistema politico consossiativo,
exige significativos empenhos e negocia¢oes para forjar maiorias parlamentares
excepcionais, necessarias a aprovacao de emendas constitucionais.

A ideia de constitucionalizacdo da agenda é proficua para a abordagem
colocada neste artigo, uma vez que situa dimensoes da politica e dos arranjos
institucionais que cercam um tipo peculiar de proposi¢ao examinada no Congresso
Nacional: a emenda constitucional. Embora haja certa facilidade para a aprovacao
de emendas, atestada pelo fato de ja terem sido aprovadas 79 ap6s a promulgacao
da Constitui¢ao, em 1988, ha também exigéncias — por exemplo, a de aprovagiao
por quorum qualificado — mais rigidas do que, por exemplo, a aprovac¢ao de leis
ordindrias. As emendas a Constituicio que serdo objeto de atenc¢do estao dentro
deste contexto politico-institucional: o de uma agenda constituinte instalada apos
a promulgacido da Constitui¢do, ocupada por uma diversidade de temas sobre
os quais nao foi possivel obter suficientes consensos durante a ANC 1987-88,
ou que foram se apresentando, na qualidade de reformas ou ajustamentos tidos
como indispensaveis, diante de novas bases societais ou da atua¢ao do Estado na
onda do ideario neoliberal.

A ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE E A
CONSTITUICAO DE 1988: TEMPOS DE REDEMOCRATIZACAO?

A Assembleia Nacional Constituinte de 1987-88 ocorreu durante
o ptrimeiro governo civil apds a ditadura civil-militar instaurada em 1964. Foi
premida pelas sombrias transagdes para o restabelecimento do regime democratico
— que lhe impuseram um carater de ndo exclusividade e as vicissitudes do fragil

*Esta se¢do ¢ a proxima aproveitam contetdos de Farenzena (2001 e 2006).
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e casuistico arranjo politico-partidario que aspirou a condug¢io da transicao para
a democracia — e pelas demandas dos mais variados grupos sociais, os quais, na
falta de bases democratico-representativas mais consolidadas para mediar as
relacoes Estado-sociedade, buscaram intervir diretamente na elaboracao do texto
constitucional.

Nas diversas fases de gestacao da nova Constituiciao Federal, as propostas
e deliberacoes sobre o financiamento da educacio foram marcadamente
atravessadas pelo conflito em torno da exclusividade ou nao exclusividade
da destinacdo de recursos publicos as institui¢des educacionais publicas. Os
anteprojetos ¢ projetos do processo oscilaram no que diz respeito a este tema.
O texto constitucional contemplou algumas possibilidades de destinacio de
recursos publicos as entidades particulares e de concessdo de bolsas de estudo a
alunos do ensino fundamental e médio, as quais, entretanto, foram cercadas de
condicionalidades. Deste modo, ficou estabelecida a prioridade de destinacdo dos
recursos publicos ao ensino publico.

A correlagio de forgas politicas na Constituinte pendia para interesses
conservadores, o que poderia ter resultado em maiores aberturas para o
financiamento publico a escola particular. Se tal nio se efetivou, muito se deve
a agdo propositiva de setores articulados em torno da bandeira de defesa do
ensino publico, gratuito e democratico, especialmente as entidades da sociedade
civil reunidas no Férum Nacional em Defesa do Ensino Publico e Gratuito
na Constituinte, os partidos de esquerda e alguns parlamentares de partidos
de centro, o que permitiu agregar intensa mobilizacao e intervencao. Também
contribuitam a posicao de defesa do p#blico nao-estatal por setores progressistas
da Igreja Catdlica e o interesse primeiro de certos grupos empresariais do ensino
privado em minimizar a regulacio publica sobre suas atividades.

A despeito desta situagdo, o embate em torno da exclusividade ou nio
da destinagdo de recursos publicos a educagao publica nio foi encerrado com
a solucio constitucional, tendo continuidade durante a tramitacio da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacio Nacional (no periodo 1988-19906), especialmente
no que toca aos postulados sobre as condi¢des para o apoio financeiro do poder
publico as institui¢des privadas de ensino.

Ao setor da educagdo, mais especificamente, a manutencio e ao
desenvolvimento do ensino (MDE), a Constituicao Federal de 1988 estabeleceu
uma vinculacdo da receita resultante de impostos dos governos, dnica nos
segmentos de atuagio governamental durante varios anos. As propor¢oes
estabelecidas no art. 212 nao foram alteradas até hoje: para a MDE, a Unido deve
destinar, no minimo, 18% da sua receita resultante de impostos e, os estados e
municipios, a0 menos 25% da mesma base. A atribui¢io de uma proporcio de
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recursos relativamente estavel para o setor educacional nao foi uma inovagao da
Constituigao Cidada, uma vez que as constitui¢oes brasileiras de 1934 € 1946 e a
Emenda Constitucional n.® 24/1983 2 Constituicio de 1967 também estabeleciam
a vinculagio de um percentual minimo da receita de impostos para a educagio.
De todo modo, dentro das novas bases do federalismo fiscal estabelecidas na
Carta de 1988, a proporcio dos estados e municipios se manteve a mesma (25%)
e passou de 13% para 18% a proporg¢io da receita de impostos da Unido a ser
aplicada em MDE.

No mesmo artigo 212, foi mantida na Constituicdo uma fonte suplementar
de recursos para a educac¢io: a contribuicio social do salatio-educacio, destinada
20 ensino fundamental. O texto constitucional, até o advento da Emenda a
Constituicao n° 14/1996, preceituava: “O ensino fundamental piiblico terd como fonte
adicional de financiamento a contribuicio social do saldrio-educacdo, recolhida, na forma da
lei, pelas empresas, que dela poderdo deduzir a aplicacio realizada no ensino fundamental
de seus empregados e dependentes” (art. 212, § 5°). Durante a ANC, assim como no
periodo posterior a promulgacao da Carta Magna, o salario-educagao foi objeto
de disputas, destacando-se as referentes a sua base de incidéncia, sua aliquota, a
destinacido dos recursos, aos limites do recolhimento e a titularidade de uso.

No que se refere a titularidade de uso do recurso, sobressairam-se as
propostas de defini¢do de uma cota municipal da contribuiciao e de defini¢oes
mais objetivas quanto a reparticdo dos recursos, tanto no que diz respeito a
proporg¢des como a prazos, no fluxo do dinheiro. O recolhimento, a destinagdo e a
reparticdo do salario-educa¢ao permaneceram na agenda constituinte apos 1988,
tendo havido duas alteracGes no texto constitucional a respeito do tributo, com as
emendas n® 14/1996 e n° 53/20006, o que serd visto mais adiante.

No processo constituinte de 1987-88, as defini¢des sobre a organizaciao
politico-administrativa do setor da educagdo oscilaram quanto a abrangéncia da
descentralizacio e as formas ou instrumentos de colaboracao entre as esferas
de governo e de colaboracio entre os sistemas de ensino, no planejamento e na
execucio de politicas educacionais.

O texto constitucional preceituou a organizagio de sistemas de ensino
pela Unido, pelos estados e pelos municipios, em regime de colaboracio.
Indicou, como instrumentos desta colaboragdo, o planejamento educacional
de ambito nacional e a assisténcia técnica e financeira da Unido aos governos
subnacionais, bem como a assisténcia dos estados aos municipios. Ficaram
definidas a competéncia da Unido em financiar o Sistema Federal de Ensino e
a atuacdo prioritaria dos municipios no ensino fundamental e na educagio pré-
escolar. Com tal configuragdo, foram vencidas as premissas de anteprojetos
e projetos que preceituavam a organiza¢io de sistemas de ensino apenas pela
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Unido e estados — e a consequente subordinacdo do sistema municipal ao estadual
— ou as que designavam niveis do ensino de atuagdo prioritaria para cada ente
federativo. Abandonada também foi a prescricio de que fossem estabelecidos
padrées minimos de qualidade e custos, como base para alocagao e transferéncias
intergovernamentais de recursos financeiros.

A Constituicdo responsabilizou as trés esferas de governo pelo
atendimento a educacido escolar, indicando, pela disponibilizacdo de percentual
fixo de recursos da receita de impostos dos governos nacional e subnacionais,
a responsabilidade compartilhada no financiamento da educacdo bésica. Nao
obstante a explicitagdo de alguns marcos, a coopera¢do intergovernamental no
financiamento permaneceu difusa e, portanto, remeteu a necessidade de que a
legislacdo e o planejamento viessem a regular uma conformagdo mais explicita de
seu escopo ¢ operagio.

No texto constitucional de 05 de outubro de 1988, o ensino fundamental
foi eleito como prioritario para a destinac¢ao dos recursos publicos. Esta etapa da
educacio, junto com a elimina¢do do analfabetismo, foram distinguidas como
areas as quais os poderes publicos deveriam alocar 50% do montante da receita
de impostos constitucionalmente vinculada a manutencio e desenvolvimento do
ensino, por um periodo de dez anos, o que foi estabelecido no art. 60 do ADCT.
A institui¢io da prioridade foi praticamente consensual durante a Constituinte,
embora contestada a subvinculagdo. Foram estabelecidos uma estratégia e um
quantum para dar mais concretude a diretriz de priorizacdo da alfabetizagao e da
universalizacdo do ensino fundamental, tornando imperativos novos critérios
para o planejamento orcamentario e programatico do setor educacional e abrindo
caminho para futuras deliberacdes. O art. 60 das Disposi¢cdes Transitorias da
Constitui¢ao, com a respectiva fixacdo de propor¢oes de recursos da receita de
impostos vinculada a educacdo para atender a prioridades, foi alvo, no periodo
subsequente, das mudancas mais substantivas no texto constitucional, no que
concerne ao financiamento da educagio e na sua relagao com as responsabilidades
federativas no setor.

A ANC, no bojo dos zempos de redemocratizagio, agregou procedimentos
que incentivaram e impulsionaram a participacio popular. Conforme explica
Plinio de Arruda Sampaio (2009), os procedimentos de elaboracio do texto
(das subcomissoes as comissoes), junto a realizacdo de audiéncias publicas e a
possibilidade de apresentagiao de emendas populares, resultaram em algo que nem
os constituintes imaginariam: a explosio da participagido popular. Nas palavras
deste constituinte:

Segundo estimativas dos 6rgaos administrativos da Casa, milhares de integrantes
de delegacdes circulavam pelo edificio da Assembleia a fim de levar suas propostas
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e reivindicagdes aos constituintes [...]. Nas ruas e pracas das cidades brasileiras
ndo era muito diferente: as 122 emendas populares apresentadas somaram 12
milhGes de assinaturas, o que representava, na época, cerca de 20% de eleitorado.
Toda essa mobilizagao foi organizada pelo Plenario Pré-Participagdo Popular na
Constituinte, um férum que envolvia centenas de organiza¢Ges e movimentos

populares (SAMPAIO, 2009, p. 42-3).

Outro parlamentar constituinte, Hermes Zaneti, em entrevista concedida
em 2008, disse o seguinte:

A sociedade civil teve uma presenca significativa como um todo no processo
constituinte. Eu nunca tive noticia de uma participagio tio efetiva da sociedade
civil como no processo da Constituinte de 1987-1988 no Brasil. E facil constar
isso no resultado, porque, se fossemos tomar o perfil de cada um dos constituintes,
verfamos uma pirdmide invertida: a maioria dos constituintes representando os
interesses da minoria do povo, e vice-versa; o texto da Constituicdo ¢ inverso a
essa piramide (ver FARENZENA, 2008).

Em tempos de redemocratiza¢io, instalou-se consideravel permeabilidade
da ANC a participagio popular e a uma agenda de democratizagio nas/das
politicas sociais. A agenda da educagao, durante a ANC, esteve imersa no espirito
desse tempo. O texto constitucional foi generoso, se contraposto ao passado,
com a afirmacio de principios e de garantias a serem oferecidas pelo Estado
para a consecu¢ao dos direitos a educagdo, assim como reafirmou e ampliou
os recursos protegidos do setor. De outra parte, o texto constitucional deixou
lacunas quanto as (co)responsabilidades federativas para assegurar igualdade no
acesso, na permanéncia e nas condigdes de qualidade da educagio, considerando
o arranjo federativo maior reconfigurado no proprio texto constitucional. As
responsabilidades federativas na oferta e no financiamento da educagio, contudo,
irdo para o centro da agenda constituinte, nos momentos posteriores 2 ANC.,

EMENDA A CONSTITUICAO N° 14/96:
TEMPOS DE AJUSTE ESTRUTURAL

Entre outubro de 1995 e setembro de 1996 tramitou, no Congresso
Nacional, a Proposta de Emenda a Constituicio (PEC) n.° 233/1995, da
qual resultou a Emenda Constitucional n.° 14/1996, seguida do exame da lei
regulamentadora do Fundef.

A PEC, proposi¢cio do Executivo Federal, inserida no programa
reformista da administracdo publica do governo Fernando Henrique Cardoso, é
ilustrativa do processo mais acentuado de constitucionalizacio da agenda politica,
desencadeado no primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso. Este foi um
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periodo de fortalecimento do Poder Executivo central e de forte enquadramento
dos governos subnacionais, especialmente os estados, na estratégia de ajuste
estrutural. A redefinicio de competéncias e fungdes no ambito das politicas
publicas sociais, antes marcada pelos ideais de democratizacio do Estado e
superacao da desigualdade social, passou a ser delimitada pelo referencial de
mercado, o qual submeteu os programas sociais setoriais aos objetivos do ajuste
fiscal e gerencial do Estado e da competitividade do setor produtivo brasileiro.

Declarando-se portador de uma politica esclarecida, o Executivo apresentou
a PEC, combinando postulados que ja haviam aparecido em projetos de texto
constitucional e em substitutivos da LDB (que tramitavam no periodo) e em
documentos da Educagio para Todos no Brasil. A PEC 233/1995 dematcou o
repudio a fixa¢ao de um piso salarial profissional nacional para o magistério ptublico
¢ a compreensio mais ampla de educagio basica que constaram em documentos da
Educagio para Todos. Seu nicleo foi a (re)defini¢ao da cooperacio entre as esferas
de governo no financiamento do ensino fundamental e agendou, desta forma,
como foco central de debates e proposi¢oes, as relagoes intergovernamentais para
a implementacio das politicas publicas do setor educacional.

A Proposta reescrevia o artigo 60 das Disposi¢des Transitorias. Reeditava,
por dez anos, a prioridade financeira ao ensino fundamental, por meio do aumento
da subvinculacio da receita de impostos dos governos estaduais e municipais para
esta etapa do ensino e da constitui¢ao do Fundef. Caberia 2 Unido complementar
os fundos dos estados com menos recursos. A expectativa, declarada nos
documentos ministeriais, era de que esta priorizacdo e o Fundo garantissem um
salario médio de trezentos reais para o magistério do ensino fundamental, o que
constitufa contraponto ao que fora acordado em 1994: a fixacdo de piso salarial
nacional para o magistério. Um objetivo adicional da cria¢ao do Fundef, assumido
publicamente pelo Ministério da Educacio, era a municipalizagio do ensino
fundamental, objetivo este que foi efetivado.

No artigo 211 da Constituicio Federal, a PEC estabelecia: funcoes
e objetivos para a atuacio da Unido na educacdo basica — supletividade,
redistribuicao de recursos e equalizacdo de oportunidades educacionais; etapas
da educacao basica de atuagao prioritaria dos estados — o ensino fundamental e o
ensino médio; a exigéncia de que cada estado e seus municipios viessem a definir
formas de colaboragio visando a universalizacdo do ensino obrigatério. Esses
preceitos integraram a Emenda n® 14 a Constituigdo de 1988.

Em sua tramitac¢io na Camara dos Deputados, a Proposta foi
recorrentemente questionada, por parlamentares, entidades e especialistas
em educagdo, quanto a desproporcdo entre a participacdo da Unido e aquela
dos governos subnacionais no financiamento do ensino fundamental e, por
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consequéncia, sua desresponsabilizacio com a garantia do atendimento
educacional nesta etapa. De forma nao tdo generalizada, mas também marcante,
foram apontadas sérias limitagdes nas concepgoes de priorizar apenas uma etapa
da educacio basica e de suficiéncia dos recursos financeiros constitucionalmente
disponiveis para a educagdo, esta ultima, portanto, exigindo a necessidade de
considerar parametros de qualidade do ensino para a fixacdo de montantes de
recursos ou de sua redistribuicao entre os entes federativos.

O Congresso Nacional aperfeicoou o texto do Executivo. Uma primeira
contribuicio significativa foi a exclusio da possibilidade de as empresas deduzirem
valores devidos de salario-educacdo. O pardgrafo 5° do art. 212, passou a ter a
seguinte redacao: “O ensino fundamental priblico terd como fonte adicional de financiamento
a contribuicao social do saldrio-educacao, recolhida, pelas empresas, na forma da le?’. Outros
aperfeicoamentos no texto foram relativos a priorizagdo financeira do ensino
fundamental e ao Fundef: a fixacao de um referencial de gastos da Unido no ensino
fundamental e na alfabetizacdo, o qual deveria corresponder ao equivalente a 30%
dos recursos da receita de impostos da Unido vinculados a MDE e a indicacao de
que deveria ser fixada uma meta de ajuste das contribuicGes das esferas de governo
ao Fundef, a fim de garantir um valor por aluno correspondente a padrdo minimo
de qualidade do ensino. Tais contribui¢Oes sinalizaram a elevacao do patamar de
gastos com o ensino fundamental.

O aperfeicoamento da PEC, operado no Congtesso, ficou mais restrito
a pauta estabelecida pelo Executivo, ou seja, deteve-se nas responsabilidades,
na colaboracdo intergovernamental e nos procedimentos e critérios para a
priotizagdo financeira do ensino fundamental. Foram vencidas outras alternativas
que, sistematicamente, propuseram a distribuicdo de encargos e recursos para
toda a educacio basica, com base num custo-aluno-qualidade e num contexto de
planejamento governamental articulado. A alternativa de um fundo redistributivo
de recursos para a educagao basica permaneceu, contudo, na agenda constituinte
do Congresso Nacional, junto a outras propostas de emenda a Constituicao
para modificar o Fundef, vindo a ser aprovada por meio de outra emenda, ja no
governo de Luiz Inacio Lula da Silva.
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EMENDAS A CONSTITUICAO N° 53/2006 E N° 59/2009:
TEMPOS DE REDUCAO DA DESIGUALDADE E DE
PROMOCAO DO CRESCIMENTO ECONOMICO*

De meados de 2005 até o final de 2006, a emenda a Constituicao que
criou o Fundeb foi apreciada no Congresso Nacional. Além de instancias
governamentais das trés esferas de governo, a tramitacdo da emenda contou
com intensa participacdo de entidades e movimentos da sociedade civil, como
a Campanha Nacional pelo Direito a Educac¢io, a Confederacio Nacional dos
Trabalhadores em Educacio ¢ o Movimento Interféruns de Educacao Infantil.
Com uma atuagdo que se estendeu a regulamentagido do Fundeb, cabe sublinhar
a acao do Movimento Fundeb pra 1 aler!, cuja mobilizacio e intervencdo no trabalho
legislativo imprimiram significativas mudangas em propostas preliminares.

A PEC n° 415/2005, de autotia do Executivo Federal, apresentada em
junho de 2005, foi apensada a PEC n°® 536/1997, uma vez que esta tratava do
Fundef. Em outubro de 2005, iniciaram-se os trabalhos da Comissio Especial
para apreciar a PEC n° 536-A/1997. No petiodo de quase um ano e meio, a
matéria tramitou por essa Comissao, pelo Plenario da Camara, pelo Senado,
novamente pela Camara (em virtude de aprovacgao de substitutivo pelo Senado) e
se transformou na Emenda a Constituicao n® 53, de 19 de dezembro de 2006.

A PEC n° 415/2005, de autoria do Executivo Federal, propunha,
basicamente, a alteracio do art. 60 do ADCT, instituindo o Fundeb. Além
disto, modificava a redagio do paragrafo 5° do art. 212 da Constituicio Federal,
estabelecendo o salario-educa¢io como fonte adicional de financiamento da
educacao basica publica e ndo mais apenas do ensino fundamental, preceito que foi
mantido nas sucessivas versoes da PEC e faz parte, hoje, do texto constitucional.
A Exposicao de Motivos n° 019, de 12 de maio de 2005, do MEC, encaminha ao
Presidente da Republica a apreciacio da minuta da PEC que previa a criacdo do
Fundeb, destacando a igualdade na capacidade financeira de estados e municipios
no sentido de promogio do atendimento a educacido basica. A redistribui¢ao
intergovernamental de recursos e os recursos suplementares da Unido garantiriam
“[...] a todas as criancas e jovens brasileiros, igualdade de oportunidades de acesso
a educacio, independente de localizagdo geografica e do ente governamental a
que se vinculam as escolas publicas que irdo atendé-los” (MEC, 2005).

No Congresso Nacional, a proposta do Fundeb do Poder Executivo
Federal foi aperfeicoada em varios aspectos, dos quais dois merecem ser pontuados
neste artigo, em funcio de seu objeto.

*Esta secio aproveita contetudos de Farenzena e Machado (2010) e Farenzena (2010).
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A PEC n° 415/2005 nio inclufa as matriculas da creche para fins de
reparticdo do dinheiro do Fundeb, fato que gerou muita oposi¢ao, pois poderia
obstaculizar a ampliacio do atendimento por parte dos municipios. Com esta
preocupacio, foi desencadeado um amplo movimento para a inclusio da creche
no Fundeb, inclusio esta que foi contemplada na Camara de Deputados e mantida
na EC n° 53/2006.

Na tramitacdo desta Emenda, a complementagio da Unido ao Fundeb foi
alvo de muita atengdo, principalmente pelas fortes criticas a reduzida participagao
de recursos federais no Fundef. A complementacio da Unido na propor¢ao
de, pelo menos, 10% do total dos recursos dos fundos foi incluida na Emenda
53/2006, pot iniciativa dos parlamentatres. Ademais, ficou disposto que a Unido nio
poderia usar recursos da cota federal do salario-educa¢io para complementacio
do Fundeb. Segundo Martins (2011, p. 259), os 10%, se tomados como ponto
de chegada, nao podem ser compreendidos @ priori como garantia de equidade.
Mesmo assim, para o autot, “a constitucionaliza¢do da regra da complementacio
foi um exemplo do aprendizado nas politicas publicas”.

Durante e ap6s a aprovacao dessa EC, bem como por ocasido do debate
para regulamenta¢io do Fundeb, estiveram no centro da discussao as propor¢oes
em que cada etapa, modalidade e situagdo de oferta da educacdo basica seria
acolhida no novo fundo, discussao que permanece até hoje, por exemplo, em
funcio das definicGes anuais quanto as ponderagdes que tém naquele cada etapa,
modalidade e situagdo de oferta. Este debate é perpassado pelos interesses dos
estados e dos municipios de dar prioridade as etapas, modalidades e situagdes de
oferta em que mais atendem.

A Emenda n° 53/2006 contemplou contetddos nao previstos na PEC do
Executivo, mas que circulavam na agenda do Congresso. Grande parte destes
conteudos se refere ao tema que € objeto deste artigo — o financiamento publico
da educagido na sua relacio com as responsabilidades das esferas de governo na
educacio. O paragrafo unico do art. 23 teve sua redacio alterada, preceituando
que “Leis complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios [...]” e abrindo caminho para a edi¢io
de uma futura lei regulatéria da cooperacdo intergovernamental na educacio.
Outra contribuicdo foi a constitucionalizacio de cotas estaduais e municipais
do salario-educagio, com a reparticao dos recursos de acordo com as matriculas
das redes publicas. Cabe mencionar, ainda, a inscri¢dao, na Carta Magna, do piso
salarial profissional nacional para os profissionais da educacdo escolar publica,

> A redacdo anterior previa apenas uma lei, de carater mais geral: “Lei complementar fixara normas para a
cooperagio entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do de-
senvolvimento e do bem-estar em ambito nacional” (grifos nossos).
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determinagdo cujas controvérsias relativas a sua efetivacio tém relagdo direta com
as (co)responsabilidades federativas no financiamento da educagao.

A PEC que originou a EC n°® 59/2009 foi proposicio apresentada ao
Senado Federal pela senadora Ideli Salvati (PT/SC), em 2003. A PEC aprovada
no Senado, em meados de 2008, continha, apenas, a determinacio de eliminar,
progressivamente, a incidéncia da Desvinculagao das Receitas da Unido (DRU)
sobre os recursos da manutencio e desenvolvimento do ensino da Unido.

Recebida para apreciagdo na Camara dos Deputados em julho de 2008
(nomeada PEC n° 277/2008), foi apreciada por Comissio Especial a partit
de outubro do mesmo ano; em setembro de 2009 foi aprovada no plenario da
Camara, quando retornou a apreciagao do Senado e foi promulgada como Emenda
Constitucional n° 59/2009, em novembro de 2009. Nio houve submissiao
de emendas a Comissio Especial da Camara mas, no seu substitutivo, foram
inseridos conteidos que nao constavam na PEC. Ao que tudo indica, os novos
dispositivos resultaram de propostas do Ministério da Educacio, apresentadas na
unica audiéncia publica realizada pela Comissao Especial da PEC n® 277/2008.

A EC n° 59/2009 incorporou a retirada dos recursos, da MDE da
Unido, da incidéncia da DRU, mas acrescentou as seguintes determina¢des: a
obrigatoriedade da educacdo basica na faixa etria dos quatro aos 17 anos de
idade; a oferta de programas suplementares para a edwucacao bdsica como um
dos deveres do Estado para com a educac¢io; a colaboragio entre a Unido, os
estados, o Distrito Federal e os municipios para assegurar a universaliza¢do do
ensino obrigatério; a prioridade financeira ao ensino obrigatorio ficou balizada
pelos objetivos de garantir sua universalizacio, padrao de qualidade e equidade;
a duragdo decenal dos planos nacionais de educagdo, tendo como um de seus
objetivos articular o sistema nacional de educa¢io em regime de colaboracio;
os planos nacionais de educa¢io estabelecendo meta de aplicacdo de recursos
publicos em educagio como propor¢iao do produto interno bruto.

No periodo aqui enfocado, mantiveram-se, na intervencdo estatal mais
geral, fundamentos da agenda macroeconémica antetior, como a manutencao da
politica de geracdo de superavit fiscal. Segundo Castro ez a/ (2009), as politicas
sociais do governo Lula, formuladas para dar conta dos graves problemas
sociais da sociedade brasileira, podem ser assim agrupadas: seguranca alimentar
e nutricional, visando o enfrentamento da fome; promocio da igualdade racial;
promogao da igualdade de género; desenvolvimento urbano; racionalizacao de
recursos publicos, do que é exemplo a unificagdo de programas de transferéncia
de renda; multiplicagdo de féruns democraticos de formulagio de politicas;
promocao de reformas estruturais, a comegar pelas tributaria e previdenciaria.
Os constrangimentos da politica macroeconémica a efetivacio de politicas
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sociais mais ousadas constituem uma linha de continuidade deste petiodo com o
anterior. Houve, contudo, redirecionamentos na intervencao do Estado na area
social, em favor de um papel mais ativo na promogao da cidadania, do que sao
exemplos, na educagio, a instituicdo do Fundeb; o aumento de recursos para o
setor, com distribui¢do mais equitativa; a ampliacdo da escolaridade obrigatoria e
uma amarra¢ao mais forte das responsabilidades federativas na oferta — politicas
inscritas na Constitui¢io, em dispositivos das duas emendas descritas logo acima.

PARA FINALIZAR

Na agenda constituinte de decisdes do Congresso Nacional, no periodo
p6s Constituicio de 1988, o tema financiamento publico da educagio, na sua
relagdo com as responsabilidades federativas na educagio, foi ganhando vulto.
No periodo, foram objeto de constitucionalizacdo: o papel da Unido na 4drea da
educagio, que foi ampliado e ganhou fungdes e objetivos (art. 211, pardgrafo 1°);
a defini¢do de areas prioritarias de atuacdo dos estados (art. 211, paragrafo 3°); a
exigéncia de colaboragio entre os governos para assegurar a universalizacio do
ensino obrigatério (art. 211, paragrafo 4°); a extingdo de isengdes no recolhimento
do salario-educacgao (art. 212, paragrafo 5°); a fixacdo dos objetivos gerais de
universalizacao, garantia de padrio de qualidade e equidade na distribuicdo de
recursos publicos (art. 212, paragrafo 1°); as cotas estaduais e municipais do
salario-educacdo, com distribuicio proporcional ao nimero de matriculas (art.
212, paragrafo 6°); a determinagao de que os planos nacionais de educagao fixem
metas de gasto em educa¢do como proporcio do PIB (art. 214) e a redistribuicdo
obrigatoria e regulada de recursos da receita de impostos vinculada a educacao,
por meio do Fundef e do Fundeb (art. 60 do ADCT).

A necessidade de avancos nas defini¢cGes constitucionais e legais sobre
as responsabilidades federativas na educacdo decorreu dos préprios deveres do
Estado para com a garantia dos direitos a educacio, inscritos na Constituicao de
1988, que foram depois ampliados na agenda constituinte. Junto a esses deveres, as
politicas publicas dos anos 1980 e 1990, como as de municipaliza¢ao da educacio
infantil e do ensino fundamental, expuseram a fragilidade do arranjo institucional
de distribui¢ao de responsabilidades na educagao entre os niveis de governo, para
dar conta da promocao da justi¢a social na educacio.

Em 1988, quando foi promulgada a Constituicao, a distribui¢ao percentual
da carga tributaria disponivel entre as esferas de governo era a seguinte: 62%
para a Unido, 27% para os estados e 11% para os municipios (BNDES, 2001).
Em 2010, esta distribuicio foi de 57,1% para a Unio, 24,6% para os estados e
18,3% para os municipios (AFONSO, 2011). Embora tenha havido alteracGes,
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permaneceu a concentracio de recursos na Unido, num contexto em que 0s
governos subnacionais assumiram ou estenderam sua atua¢do em quase todos
os setores de politica social. Isto evidencia a centralidade dos debates e conflitos
quanto a divisio de recursos para o financiamento das agdes publicas, no
contexto do federalismo fiscal e das responsabilidades dos niveis de governo na
politica social em geral. Mostra, também, porque algumas das mudancas no texto
constitucional miraram e continuam mirando o papel e o comprometimento da
Unido na area educacional.
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