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RESUMO

Este estudo buscou identificar a solidez e a durabilidade dos pressupostos teoricos
baseados na submissdo do projeto educacional ao projeto de ajuste estrutural do capitalismo
mundial, aceitos e defendidos pelo governo Fernando Henrique Cardoso. Nosso objetivo foi
identificar na politica de financiamento da educacdo basica proposta pelo primeiro Governo
Lula, elementos de ruptura ou de continuidade com esses pressupostos.

Em 2006 foi promulgada a Emenda Constitucional n°. 53 que criou o0 FUNDEB,
estabelecendo um novo padréo de financiamento da educagéo basica.

A EC n° 53 ndo representou uma ruptura com a dinamica de descentralizacdo das
politicas educacionais aplicada pelo governo anterior, mantendo inalteradas as competéncias
entre os entes federados, inclusive utilizando uma interpretacao bastante restritiva delas.

H& ruptura com a focalizacdo no ensino fundamental. A EC estabelece um fundo Unico
para toda a educacdo basica. A proposta da Unido que excluia as matriculas de creche foi
superada por pressdo da sociedade civil.

O papel constitucional da Unido ndo sofreu alteracdo. Manteve-se um papel
suplementar e emergencial. Porém, foi uma ruptura parcial a elevagdo dos recursos de
complementacdo da Unido, especialmente a inclusdo de participacdo percentual de no minimo

10% a partir do quarto ano de vigéncia do FUNDEB.

Palavras-chave: Financiamento da educacdo. FUNDEB. Educacdo Basica. Governo Lula.



ABSTRACT

This study tried to identify the solidity and the durability of the theoretical presuppositions
based on the submission of the education project to the structural adjustment project of the
world capitalism, accepted and defended by the Fernando Henrique Cardoso’s Government.
Our aim was to identify, in the financing policy of the basic education proposed by Lula’s
Government, elements of rupture or of continuity with that presuppositions.

In 2006, it was promulgated the Constitutional Amendment (AC) number 53, which creates
the FUNDEB and that established a new financing pattern of the basic education.

The  Amendment number 53 didn’t represent a rupture with the dynamic of the
decentralization of the education policy implemented by the prior government, keeping
unaffected the competences among the federated entities, including utilizing an interpretation
very restrictive of them; that is, inhibiting the occurrence of the “competence’s invasion”,
which is, in many cases, the only possibility of the citizen to see guaranteed his/her right to
the public and free education.

There is a rupture with the focalization on the fundamental education. The AC establishes an
only fund to all basic education. The proposal of the Union that excluded the enrollments at
the créches was defeated because of the pressure of the civil society.

The Union constitutional role didn’t suffer changes. It kept to be a supplemental and
emergency role. Nevertheless, it was a partial rupture the increase of the Union
complementary resources, especially the inclusion of the percentage participation of at least
10% starting from the fourth year of the FUNDEB validity.

Key words: Education financing, FUNDEB, Basic Education, Lula’s Government
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1 APRESENTACAO DA PESQUISA

Em janeiro de 2003 Luiz Inacio Lula da Silva tomou posse na Presidéncia da
Replblica do Brasil. Eleito por uma coligacdo hegemonicamente de esquerda, tendo
apresentado um programa de governo que questionava a heranca dos dois governos de
Fernando Henrique Cardoso, sua vitdria anunciou mudangas nos pressupostos teoricos e na
conducdo das politicas econdmicas, sociais e educacionais até entdo vivenciadas por nosso
pais.

A preocupacao inicial de minha pesquisa foi verificar o quanto de mudanca e o quanto
de continuidade o novo governo proporcionou na area educacional, especialmente na
educacdo basica. Com o decorrer dos estudos, ficando evidente que para uma pesquisa de
mestrado o tema acima era muito amplo, fiz um recorte, circunscrevendo meu universo de
preocupacao no financiamento da educacéo basica.

Assim, o objetivo central do trabalho de pesquisa passou a ser a identificacdo dos principais
elementos de ruptura ou de continuidade da politica de financiamento da educacdo basica no
Governo Lula em relagdo ao Governo FHC.

A minha pesquisa buscou responder a uma pergunta principal: a politica de
financiamento da educacdo basica do primeiro governo de Luiz Inacio Lula da Silva apresenta
elementos de ruptura ou de continuidade com as politicas aplicadas pelo Governo de
Fernando Henrique Cardoso?

Em primeiro lugar, esse questionamento ganhou importancia diante do intenso debate
que foi feito na sociedade brasileira sobre a manutencdo ou mudanca do padrdo de
financiamento da educacao basica implantado com a promulgacdo da Emenda Constitucional
n° 14 e a conseqiente criacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizacdo do Magistério (FUNDEF).

Em segundo, com a vitdria da candidatura de Lula para Presidéncia da Republica,
abriram-se muitas expectativas de alteracdo dos rumos da politica de financiamento da
educacdo bésica. Essas expectativas estavam ancoradas no alinhamento do principal partido
de sua coligagdo (PT) com a necessidade de alteracdo da politica vigente (como a Proposta de
Emenda a Constituicdo n° 112/99 apresentada pela bancada federal do PT) e no teor do
documento programatico para a area de educacdo apresentado durante a campanha eleitoral de
2002.
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Para alcancar esse objetivo mais geral, decidimos sistematizar os pressupostos teoricos
das politicas de financiamento da educacdo basica do Governo de Lula, verificando suas
semelhancas e diferencas com a implementada pelo governo anterior. Além disso, decidimos
fazer analise comparativa entre a politica de financiamento da educacdo bésica do Governo
FHC e a proposta pelo Governo Lula, abordando aspectos relacionados ao papel atribuido ao
Estado, em especial a relacdo estabelecida entre focalizacdo e universalizacdo das politicas
educacionais.

O produto de nossa pesquisa esta dividido em dez capitulos, sendo o primeiro essa
introducao.

O segundo capitulo denominado “Apontamentos Metodologicos” apresenta oS
principais referenciais tedrico-metodologicos assumidos na pesquisa. Nesse capitulo fazemos
a opcao pelo instrumental tedrico do materialismo histérico-dialético, dando relevo para a
utilizacdo da categoria “contradicdo” como elemento fundamental para compreensdo da
relacdo existente entre as politicas de educacéao béasica estudadas.

Também explicitamos 0s motivos que nos levaram a optar pelo recorte direcionado ao
financiamento da educacdo basica e por que o consideramos representativo das diferentes
visdes sobre como enfrentar a crise estrutural do capital e capaz de nos ajudar a elucidar as
continuidades e rupturas existentes entre os dois governos estudados. Por fim, ainda nesse
capitulo, sdo apresentados os principais passos desenvolvidos pela pesquisa e as fontes
utilizadas, sejam documentais ou posicionamentos dos atores sociais mais relevantes.

O terceiro capitulo, denominado “Caracterizacdo da crise do capitalismo”, é feito um
esforco para apresentar as principais tendéncias da crise do padrdo de acumulacdo e de
regulacao social que sustentou a exploracdo capitalista nos altimos cinqgiienta anos. Apresenta
uma definicdo para o processo de globalizacdo e para as politicas denominadas neoliberais,
enumerando suas principais caracteristicas, especialmente sua tese central, que € a rediscussao
do papel do Estado, com a retirada deste da economia, é a idéia de um Estado Minimo.
Destaca também a privatizacdo como elemento central na estratégia neoliberal.

O quarto capitulo, denominado “A crise do Estado de Bem-Estar Social”, aprofunda as
analises do capitulo anterior. Em primeiro lugar, resgata e busca caracterizar o que foi o
Welfare State e as condi¢bes que levaram ao seu surgimento, assim como 0s principais
elementos de sua crise. Em segundo lugar, sintetiza o debate sobre a existéncia ou ndo de um

Estado de Bem-Estar Social na América Latina e no Brasil.
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Também encontramos nesse capitulo uma caracterizacdo de duas estratégias de
superacdo do Estado de Bem-Estar Social: a focalizacdo e a descentralizacdo das politicas
sociais. Ao apresentar os paradigmas da politica de focalizacdo, identifica a superacdo da
visdo universalista, onde o mercado é objeto de embate distributivo, 0 que supde um papel
regulador do Estado, por uma visdo focalizada, onde a opcdo é pela gestdo estratégica da
pobreza. Em relagdo a descentralizacéo, o texto desvenda o discurso de “otimizacdo” e “maior
eficiéncia” difundido pelas principais agéncias internacionais sobre o tema. E feita uma breve
revisdo da bibliografia sobre o conceito, destacando seus vinculos com o processo de
municipalizagdo da educagdo em nosso continente.

O quinto capitulo, denominado “Educacédo diante da crise do capital”, resgata o papel
desempenhado pela educacdo neste cenario de reorganizacdo do padrdo de reproducdo do
capital e de redefini¢do do papel do Estado. Além disso, por ser relevante para a identificagdo
dos pressupostos hegemdnicos nos governos brasileiros nos governos estudados, é feito um
recorte sobre a influéncia do Banco Mundial na definigcdo das politicas educacionais.

O sexto capitulo, denominado “Pressupostos dos governos FHC e Lula”, é feita uma
caracterizagdo dos governos comandados por Fernando Henrique Cardoso, apresentando os
pressupostos tedricos sobre o papel do Estado e sobre as politicas educacionais. Essa
caracterizacdo é fundamentada numa reviséo bibliografica.

O capitulo também apresenta uma caracterizacdo do governo Lula, subdividida em
quatro secdes. A primeira apresenta as expectativas dos setores sociais que desenvolveram
uma postura critica ao governo FHC e que enxergaram na vitdria de Lula uma possibilidade
concreta de mudanca nas politicas pablicas. A segunda apresenta um balanco preliminar do
primeiro mandato de Lula, mostrando as suas principais contradi¢Ges, especialmente aquelas
vinculadas a manutencdo da politica econdmica do governo anterior. A terceira se¢ao surge da
necessidade de explicitar as origens das contradi¢cdes encontradas, associando esse fendmeno
a mudancas ocorridas durante a trajetoria do Partido dos Trabalhadores, partido do qual o
Presidente Lula é o principal expoente e que se constitui na principal base de sustentacdo
partidaria de seu governo. A ultima secéo € destinada a elucidar as propostas educacionais
apresentadas no Programa de Governo para Educacdo por Lula durante sua campanha
eleitoral em 2002.

O sétimo capitulo, denominado “O Financiamento da educagdo no Brasil”, faz um

breve historico da politica de financiamento da educacdo basica em nosso pais, destacando as
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mudancas introduzidas pela Emenda Constitucional n°. 14 de setembro de 1996. E
identificado um duplo movimento realizado pelo Governo Federal: de desresponsabilizacéo
para com o financiamento direto e a assuncao da regulacdo ex post dos servicos prestados.
Sao apresentadas as principais herancas de dez anos de aplicacdo do FUNDEF, com destaque
para seu carater de focalizacdo dos recursos no ensino fundamental e de descentralizacdo das
atribuicbes de gestdo da educacdo basica, implementada a partir do modelo de
municipalizacao educacional.

Ainda nesse capitulo sdo apresentados elementos de analise sobre 0 posicionamento
do governo Lula sobre financiamento da educacgéo, destacando as falas dos trés Ministros da
Educacao deste primeiro mandato. A secdo faz um esforco para identificar contradi¢des entre
as criticas apresentadas nos documentos programaticos e as falas ministeriais que conduziram
a formulacdo do novo modelo de financiamento da educagéo bésica.

O capitulo oitavo é inteiramente dedicado a analise das fontes primérias selecionadas
como relevantes pela pesquisa. Denominado “As idéias presentes no debate do FUNDEB”, o
capitulo faz exaustiva analise dos varios formatos de financiamento da educacdo basica
apresentados pelo Governo e pelo Congresso Nacional e 0s compara com 0s posicionamentos
dos atores sociais envolvidos no debate, sejam governamentais (representativos dos entes
federados), parlamentares e representantes de organizacdes educacionais.

O capitulo esta subdividido em cinco secGes, que espelham agrupamentos de idéias-
forca encontradas no material pesquisado. Na primeira, € analisado o debate sobre a politica
de fundos, especialmente a polémica entre constituir um fundo Unico para toda a educagdo
basica versus criar fundos separados por etapas de ensino. Na segunda, é visto 0 embate
acerca da manutencdo da politica de focalizacdo no ensino fundamental, identificando uma
razodvel solidificacdo deste pressuposto no discurso dos atores sociais. Na se¢do seguinte é
analisado o desenho financeiro do FUNDEB, aspecto importante para a elucidacéo da relacéo
entre os entes federados e para a compreensao dos possiveis estimulos ou inibi¢cdes para a
oferta de matriculas a partir da vigéncia do novo fundo. A quarta secdo é dedicada a explicitar
um dos principais debates ocorridos durante a tramitacdo da Emenda Constitucional n°. 53: o
papel da Unido no financiamento da educacdo basica. O debate sobre a manutencdo ou
alteracdo desse papel é fundamental para entendermos o alcance das rupturas e continuidades
da politica de financiamento. E, por Gltimo, a se¢do quinta € apresenta o debate acerca do

regime de colaboracdo entre os entes federados.
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No capitulo nono sdo explicadas as principais alteracfes promovidas na politica de
financiamento da educacdo basica a partir da promulgacdo da EC n°. 53, evidenciando as
contradi¢des que foram produzidas pelo embate de forcas sociais ocorrido em sua tramitacgéo.

Nossa pesquisa se encerra com um capitulo denominado “Algumas conclusfes”. Neste
ultimo capitulo séo regatadas as conclusbes parciais apresentadas no capitulo oitavo e novo,
sistematizadas em trés secGes. A primeira identifica que a dindmica de descentralizacdo da
politica educacional vigente ndo sofreu alteracdes. A segunda apresenta os elementos de
ruptura com o conceito de focalizagdo que foram detectados pela pesquisa. E a terceira se¢do
busca demonstrar que o debate sobre a redefinicdo do papel da Unido no financiamento da
educacdo basica ficou na metade do caminho, sendo possivel identificar elementos de
continuidade e, a0 mesmo tempo, de ruptura com os pressupostos professados pelo governo
anterior.

E muito importante lembrar que esta pesquisa se insere num esforco coletivo
desenvolvido pelo Programa de Pés-Graduacdo em Educacdo da Universidade de Brasilia,
para desenvolver o acompanhamento e a analise das politicas publicas educacionais em nosso
pais. Estudos acerca do financiamento da educacgéo basica, como este que aqui é apresentado,

oferecem elementos valiosos para o cumprimento dessa tarefa.
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2 APONTAMENTOS METODOLOGICOS

Este estudo buscou identificar a solidez e a durabilidade dos pressupostos teoricos
baseados na submissdo do projeto educacional ao projeto de ajuste estrutural do capitalismo
mundial, disseminados pelos principais organismos internacionais, mas também aceitos e
defendidos por contingentes importantes da elite brasileira, por um longo periodo da histéria
do Brasil.

Esta necessidade tedrica tornou-se premente diante do imaginario que se constituiu
apos a ascensdo de um partido de esquerda ao controle do aparato estatal federal (mesmo que
através de coligacdo que alcancou partidos conservadores) e a posse de um ex-operario -
difusor do sindicalismo combativo dos anos de 1980 e fundador da Central Unica dos
Trabalhadores (CUT) e do Partido dos Trabalhadores (PT) - na Presidéncia da Republica. Este
acontecimento histérico foi fruto de um processo de prolongada luta democratica no pais, que
contou com o engajamento de milhares de educadores e militantes do movimento social
brasileiro. Esta geracdo se empenhou em por em pratica algo escrito por Marx na primavera
de 1845: “los fildsofos no han hecho mas que interpretar de diversos modos el mundo, pero
de lo que se trata es de transformarlo” (MARX; ENGELS, 1974, p.11).

Neste sentido, a investigacdo dos elementos de ruptura e de continuidade do primeiro
governo de esquerda eleito no Brasil em relagdo aos pressupostos hegemdnicos de um
prolongado periodo de governo neoliberal, € uma necessidade tedrica que contribui também
para uma avaliagdo da praxis desenvolvida pela esquerda brasileira nos Gltimos 30 anos.

Esses pressupostos hegemonicos se firmaram diante da naturalizacdo da desigualdade
social que se intensificou com a retomada conservadora do liberalismo expressa no
movimento neoliberal. Esse movimento pragmatico ganhou forga politica e académica a partir
da crise do Estado de Bem Estar Social nos paises avancados. O redirecionamento do Estado
do Bem Estar Social implicou reducéo do papel do Estado no tocante as politicas sociais e na
consequente desarticulacdo das politicas voltadas a garantia de uma rede de protecdo social
nos paises mais avancados e dos esfor¢os de implementacdo dessa rede em paises periféricos.
O esgotamento desse modelo, agravado pelo processo de globalizacdo financeira, acentuou
ainda mais a desigualdade social propiciando a concentracdo de renda e o surgimento de
“novos pobres”.

Nesse cendrio, o neoliberalismo advogou a implementagéo de politicas focalizadas em
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detrimento de politicas universais, 0 que acarretou mudancas na acdo do Estado e do
Mercado, com o redirecionamento das politicas publicas e de sua clientela alvo. Em funcédo da
agudizacdo das condicdes objetivas da maioria da populacdo, cada vez mais excluida dos
direitos sociais, e visando a assegurar o controle do processo de acumulagdo, o Estado
capitalista langou mao de politicas focalizadas nos segmentos sociais empobrecidos.

Essas idéias se materializam em politicas publicas por meio da influéncia dos
organismos internacionais, tendo destaque o papel desempenhado na area educacional pelo
Banco Mundial'. Ao analisar os marcos teéricos do Banco Mundial, Corragio (1996) afirmou
que em relagdo a educacdo o Banco utiliza a teoria econdmica classica. Utilizando a “funcéo
de producédo agregada’, explica que o aumento do PIB depende da acumulacdo de capital
fisico, das variacdes no fator trabalho e de um fator que se chamou de “capital humano’.

O Banco Mundial estabelece correlagéo entre sistema educativo e sistema de mercado.
Como regra deve-se deixar a atividade a mercé da concorréncia, tendo como Unica excecdo a
intervencdo estatal focalizada na pobreza. Recomenda investir na escola primaria, para
aumentar a renda, porém para que este beneficio individual surta efeito, € necessario um
desenvolvimento que gere emprego, 0 que sO é possivel investindo também em outras areas.

Conforme este autor o Banco Mundial apresenta uma receita com oito
recomendac0es: a) descentralizar os sistemas educacionais; b) concentrar recursos no ensino
primario e secundario inferior; c) realocar recursos do ensino superior para a educacgao basica;
d) reduzir a pobreza por meio da concentragéo de recursos nesse segmento; e) quem puder,
deve pagar pelo servico educacional; f) avaliar os estabelecimentos pelos resultados na
aprendizagem; g) pacote de insumos e; h) capacitar o corpo docente mediante programas
paliativos em servico (CORRAGIO, 1996).

Ao analisar a influéncia do Banco Mundial na educacgdo e as politicas educacionais
implantadas no pais, Helena Altmann (2002) identificou grandes convergéncias entre as
propostas do Banco e as efetivadas pelo Governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). A
primeira semelhanca diz respeito ao processo de descentralizacdo, baseado na flexibilizacédo
do planejamento e na centralizacdo da avaliagdo, cenario em que cabe a Unido estabelecer
competéncias e diretrizes educacionais e assegurar 0 processo nacional de avaliacdo do

rendimento escolar. Com isso foram estabelecidos diversos mecanismos de avaliacdo

! 0 Banco Internacional para o Desenvolvimento e a Reconstrugdo (BIRD), também conhecido como Banco
Mundial, foi criado em 1944, na Conferéncia de Bretton Woods.
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baseados em exames em larga escala, com destaque para o Sistema Nacional de Avaliacdo da
Educacao (Saeb), Exame Nacional do Ensino Médio (Enem) e Exame Nacional de Cursos
(ENC), além da participacdo do Brasil em processos internacionais, como o Programme for
International Student Assessment (PISA)?. A segunda semelhanca é relativa & focalizagdo das
politicas educacionais nas séries iniciais, acdo que se concretizou com a criacdo do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério
(FUNDEF).

No Programa de Governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC, 1994) é ressaltado
dito que os maiores obstaculos da escola elementar brasileira sdo as taxas de repeténcia do
sistema e o brutal desperdicio financeiro e de esfor¢os. Esse programa propde a reducgédo das
taxas de responsabilidade do Ministério da Educacdo (MEC) como instancia executora; o
estabelecimento de contedos curriculares basicos e padrdes de aprendizagem; e implantagdo
de um sistema nacional de avaliagdo de desempenho.

Ao analisar a politica educacional do governo FHC, Frigotto e Ciavatta (2003)
identificaram coeréncia dessa politica com os projetos de ajuste estrutural que vinham
estavam sendo implementados no mundo. As propostas educacionais de FHC foram
elaboradas por especialistas vinculados a organismos internacionais e claramente beneficiam
grupos econdémicos, diluindo o sentido publico do Estado, pois transformaram “o ideario
empresarial e mercantil de educacdo escolar em politica unidimensional do Estado”
(FRIGOTTO; CIAVATTA, 2003, p.107).

Para o conjunto das de forcas politicas que efetivaram a resisténcia ativa as politicas
neoliberais do governo de FHC, o governo Lula teria a tarefa “e 0 compromisso ético-politico
de promover uma inversdo de direcdo primeiramente no modelo econdmico, condicdo de
mudanga concomitante na esfera social e educacional” (Idem, p.121).

Nos finais de 2002, poucos dias antes do inicio do novo governo, 0s autores
advertiam para o cuidado com a heranca deixada pelo governo FHC, pois “paradoxalmente,
em seus efeitos de compromissos, acordos e ‘dogmas’ institucionais, perdura como uma
esfinge a ser decifrada pelo atual governo ou este sera por ela devorado”(Ibidem, p.121).

Passados quatro anos de vigéncia do atual governo, cabe analisar em que aspectos esta

2 Avaliagdo promovida pela OCDE, que analisa em que medida os alunos chegam ao final da etapa obrigatéria
de escolarizacao possuindo conhecimentos e habilidades consubstanciadas na capacidade de analise, raciocinio e
comunicacdo de idéias (conforme PORTELA, Romualdo; ARAUJO, Gilda, 2004)
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experiéncia representou um movimento de ruptura com o modelo educacional anterior e 0s
elementos de continuidade desse modelo.

Para desenvolvermos a pesquisa estabelecemos um posicionamento sobre 0s
procedimentos tedrico-metodoldgicos que seriam utilizados, com o objetivo de evitar vieses
ou interpretagdes valorativas. A principal questdo no debate sobre paradigmas € a relagdo
entre sujeito e objeto, e nisso concordamos com Pires (1997) quando afirma que compreender
“a relacdo sujeito-objeto € compreender como o ser humano se relaciona com as coisas, com a
natureza, com a vida” (PIRES, 1997, p.84).

A atitude primordial e imediata do ser humano face a realidade ndo é a de um abstrato
sujeito cognoscente, é a de um ser que age objetivamente. E de um ser histérico que exerce
sua atividade pratica no trato com a natureza e com 0s outros seres humanos (KOSIK, 1976).
E necessario resgatar o carater relacional para o processo de producgio do conhecimento entre
sujeito e objeto como dois pdlos de uma mesma totalidade. Para isso € preciso trabalhar com o
conceito de totalidade concreta, que se refere as condigdes materiais historicas que
mediatizam e modificam essa relacdo. O sujeito adquire uma dimensao histérico-social e
estabelece uma relagdo dindmica com um objeto que se constréi com o instrumental tedrico-
metodoldgico presente no momento da relagcdo (SANTOS FILHO; GAMBOA, 1995).

E necessario analisar o todo social historico e as condigbes concretas da relagdo
cognitiva. Essas condi¢Ges dependem das fases de desenvolvimento das forcas produtivas e
das relacdes de produgdo que possibilitam a producéo e realizagdo da pesquisa cientifica.

Trabalhamos com o conceito de totalidade concreta como “um processo de
concretizacao que procede das partes para o todo e do todo para as partes, dos fendmenos para
a esséncia e da esséncia para os fendmenos, da totalidade para as contradi¢cbes e das
contradicOes para a totalidade” (KOSIK, op. cit., p.30).

Assim, acreditamos que o ponto de partida do conhecimento é a atividade prética
social dos sujeitos historicos concretos. A atividade pratica dos seres humanos concretos
constitui-se em fundamento e limite do processo de conhecimento (LIMA, 2001).

O método s6 ganha sentido se inseridos dentro de modelos ou paradigmas cientificos.
E necessario apoderar-se da matéria, analisando suas diferentes formas de desenvolvimento.
Ap0s isso, é necessario descrever adequadamente 0 movimento real e com isso, apresentar a
matéria no plano ideal. Significa uma minuciosa apropriacdo da matéria, uma analise de cada

forma do desenvolvimento do proprio material e, por fim, investigar a coeréncia interna,
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determinando a unidade das varias formas de desenvolvimento.

A teoria, tanto social quanto educacional tem um triplo desafio. Primeiro, dar
historicidade as categorias e conceitos para compreender o carater destrutivo do capital. Em
segundo lugar, efetivar a critica as mistificacdes da ideologia e teoria social e educacional do
capital. E, por ultimo, apreender os conflitos e contradi¢cbes que permitam fazer avancar a
praxis revolucionaria (FRIGOTTO, 2003).

As técnicas de pesquisa ndo podem ser entendidas em si mesmas, sua compreensao
estd no método, pois é a expressao pratico-instrumental deste. Este é uma teoria cientifica em
acdo. As teorias sdo maneiras diversas de ordenar o real, de articular os diversos aspectos de
um processo global e de explicar uma visdo e conjunto. A escolha da técnica pressupde
também a explicitacdo da concepcdo de sujeito, de objeto e de visdo de mundo (SANTOS
FILHO; GAMBOA, 1995).

Portanto, a validade de uma pesquisa ndo depende das técnicas, mas da construcao
I6gica empregada. Cada enfoque tem uma ldgica propria que se identifica como uma viséo de
mundo. Esta validade s6 pode ser entendida quando se toma por base as condi¢des objetivas
que levam a sua producdo. Por isso, numa “sociedade permeada pelo conflito entre diferentes
interesses, também as idéias sdo conflitantes, por que o pensamento humano reflete as
mesmas diferencas que caracterizam o antagonismo entre os interesses” (FERREIRA, 2002,
p.80).

Esta opgdo buscou superar os limites do pensamento comum, o qual é a forma
ideoldgica do agir humano de todos os dias, onde o mundo que se manifesta a0 homem na
praxis fetichizada ndo € o mundo real, € 0 mundo da aparéncia, é a projecdo, na consciéncia
do sujeito, de determinadas condi¢cfes histéricas petrificadas. A dialética é o pensamento
critico que se propde a compreender a “coisa em si” e sistematicamente se pergunta como é
possivel chegar a compreensao da realidade (KOSIK, 1976).

E o método que indaga porque os seres humanos tomaram consciéncia do seu tempo
com determinadas categorias e qual o tempo que se mostra a eles nestas categorias. Trabalha
com o mundo real, que é o mundo da praxis humana. Nele o proprio ser humano se revela
como sujeito real do mundo social, ou seja, “é um processo no curso do qual a humanidade e
o individuo realizam a prépria verdade, operam a humanizacdo do homem” (Idem, p.19).

Nossa opcdo foi pela utilizacdo do método materialista histérico-dialético. Este

“caracteriza-se pelo movimento do pensamento através da materialidade historica da vida dos
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homens em sociedade, isto é, trata-se de descobrir (pelo movimento do pensamento) as leis
fundamentais que definem a forma organizativa dos homens durante a histéria da
humanidade” (PIRES, 1997, p.86). Realiza uma reflexdo sobre a realidade partindo do
empirico (real aparente) por meio de abstracBes (teoria) e chegar ao concreto (sintese de
multiplas determinagdes). Portanto, o pressuposto fundamental da anélise materialista é

(...) de que os fatos sociais ndo sdo descolados de uma materialidade objetiva
e subjetiva e, portanto, a construcdo do conhecimento histérico implica o
esforco de abstracdo e teorizagdo do movimento dialético (conflitante,
contraditorio, mediado) da realidade (FRIGOTTO, 2000, p.07).

Para o materialismo histérico-dialético importam a critica e o conhecimento critico,
elementos essenciais para a constituicdo de uma pratica que altere e transforme a realidade
anterior, no plano do conhecimento e no plano histérico-social. ~ Representa a  unidade
indissoluvel de duas dimensdes distintas: a teoria e a acdo (BERNARTTI; SIGNORINI,
2003).

Lima (2001) sintetiza as leis que regem a dialética. Para a dialética tudo se relaciona,
considerando o sujeito cognoscente como ser que age de forma objetiva e pratica, movendo a
historia e existe uma acéo reciproca entre objetos e fendmenos. Ha um processo de constante
movimento, onde a totalidade é social e estd limitada por outras totalidades, por isso podemos
afirmar que tudo se transforma. Ocorrem mudancas qualitativas, que ndo seguem um padréo
ciclico e acontece na passagem da quantidade para a qualidade. H& uma unidade e luta de
contrérios, pois héa a ocorréncia simultanea de forcas que se contrapdem e a partir de reacdes
especificas provoca a sucessdo de novas fases, as quais oferecem algo qualitativamente novo,
conservando alguns elementos das fases inter-atuantes e eliminando outras.

E um método que trabalha com categorias, entendidas como elementos que
“constituem o dispositivo Idgico do pensamento cientifico tedrico, que é um meio de sintese
de criacdo de novas teorias e movimento de um conceito a outro que interpreta com mais
profundidade o objeto” (KOPNIN, 1978, p.108). As classificacbes funcionam como um
primeiro nivel de abstracdo no processo de reconstrucao da totalidade (concreticidade). Cada
texto é uma realidade empirica, que mediada pelas categorias abstratas, possibilita reconstruir
0 concreto. As classificacdes ndo devem consistir em esquemas para encaixar a realidade, em

categorias prefixadas, devem auxiliar na passagem para a constru¢do do conhecimento. Essas
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categorias serdo superadas e devem ser entendidas como “ponto de chegada” de um processo
de correlacdo em espiral (SANTOS FILHO; GAMBOA, 1995). Utilizaremos as categorias
como funcdo metodoldgica, ndo como afirmacdes fechadas sobre a realidade, mas como
elementos construtores da teoria.

Buscamos se apoderar de nosso objeto de pesquisa - linhas de ruptura e continuidade
da politica de financiamento da educacdo basica do Governo Lula em relacdo ao Governo
FHC, analisando as suas diferentes formas de desenvolvimento. Para isso foi necessario
identificar sua coeréncia interna, ou seja, seus pressupostos teodricos. Além disso, foi
necessario identificar o conjunto de atores sociais que interagem na definicdo da politica
educacional destes governos, estabelecendo os nexos contraditorios de suas acdes. Feito isso
foi necessario verificar os nexos de ruptura e de continuidade com o governo anterior, ou
seja, onde existia mudanca e onde existia permanéncia dos pressupostos tedricos que
presidiram o periodo anterior.

Este esforco ndo poderia ser realizado sem a utilizacdo de uma categoria fundamental
da dialética que é a contradicdo. E necessario, porém, levar em consideracéo as observacdes
de Jameson (1997) sobre o risco da utilizagcdo da antinomia como sindnimo de contradi¢éo,
tdo presente nos tempos “pds-modernos”. A antinomia afirma duas proposi¢fes que
efetivamente sdo radical e absolutamente incompativeis. Enquanto que a contradi¢cdo “é uma
questdo de parcialidade e aspectos; apenas uma parte dela é incompativel com a proposicédo
que a acompanha; na verdade, ela pode ter mais a ver com forgas, ou com o estado das
coisas, do que com palavras e implicagdes logicas” (Id., p. 18). A presente pesquisa
pretendeu desvendar as mudancas e permanéncias dos pressupostos tedricos presentes nas
politicas de financiamento da educacdo basica do Governo Lula e que se tornaram
hegeménicos durante o longo periodo de Governo de Fernando Henrique Cardoso,
principalmente pela compreensdo de que os dois governos sdo produto de um mesmo grande
periodo histdrico.

O recorte direcionado ao financiamento da educacdo basica foi necessario para que a
analise ndo ficasse superficial, diante da complexidade e extensdo do tema proposto. Por isso,
abordamos a politica de financiamento da educacéo basica, com relevo para o tratamento dado
a relacdo entre focalizagdo, universalizagdo e descentralizacdo das politicas. Consideramos
este recorte representativo das diferentes visdes sobre como enfrentar a crise estrutural do

capital e nos ajudou a elucidar as continuidades e rupturas existentes entre os dois governos
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estudados.

Utilizamos como técnicas de aproximacao de nosso objeto a revisao bibliografica e a
analise documental. A revisdo bibliografica foi fundamental para a identificacdo dos
pressupostos tedricos existentes nos dois governos (FHC e Lula), inclusive estabelecendo as
conexdes possivelmente existentes do pensamento desses governos com 0 pensamento dos
organismos internacionais. A analise documental serviu como fonte de verificacdo e
obtencdo de dados para amparar nosso trabalho, estabelecendo 0s nexos entre as propostas
apresentadas pelo governo Lula, identificando os pressupostos tedricos e principais aspectos
de suas politicas na area de financiamento da educacéo basica.

No dia 19 de dezembro de 2006 foi promulgada pelo Congresso Nacional a Emenda
Constitucional n° 53 que, dentre outros assuntos, cria o0 Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo —
FUNDEB. Este ato encerra um largo periodo de debate sobre a mudanca do padrdo de
financiamento da educacdo basica implantado em 1996, com a promulgacdo da Emenda
Constitucional n® 14. Inameros formatos de FUNDEB foram discutidos neste periodo, seja no
Legislativo, seja no &mbito do Governo Federal.

Em nossa pesquisa foi possivel resgatar quase todas as propostas apresentadas ao
debate de maneira oficial. Para efeito desta pesquisa consideramos oficial tanto as propostas
de emenda constitucional que tramitaram no Poder Legislativo, quanto aquelas que foram
enviadas pelo MEC para a representacdo dos estados e municipios ou para outras instancias
de governo.

O ponto de partida escolhido foi a Proposta de Emenda Constitucional n® 112 de 1999,
de autoria de deputados da bancada do Partido dos Trabalhadores (PT), por ser a primeira
formulacdo alternativa ao FUNDEF a tramitar formalmente no Legislativo. Selecionamos
também PECs apresentadas pelos diferentes Ministros da Educacdo do governo Lula. Durante
a gestdo do Ministro Cristovam Buarque circularam duas versdes de PEC, tendo sido possivel
resgatar apenas a segunda, a qual foi formalmente encaminhada a Casa Civil da Presidéncia
da Republica. Apesar dos esforcos empreendidos para resgatar a primeira versdo, que circulou
entre as entidades representativas dos secretarios estaduais e municipais, ndo foi possivel
fazé-lo. Do periodo em que Tarso Genro ocupou a pasta da educacdo selecionamos trés
versdes apresentadas as entidades representativas dos entes federados, no caso ao Conselho

Nacional dos Secretarios — CONSED e a Unido dos Dirigentes Municipais de Educagdo —
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UNDIME, sendo a primeira de abril de 2004, a segunda de novembro de 2004 e a ultima
datada de maio de 2005.

Um segundo bloco de textos analisados tem como marco o envio pelo Executivo da
Proposta de Emenda Constitucional n® 415 de 2005, pois a partir dai iniciou-se um longo
percurso legislativo, primeiro na Camara dos Deputados, posteriormente no Senado Federal e
finalmente retornando ao plenario da Camara para aprovacao final em dezembro de 2006. Do
processo de tramitacdo legislativa foram analisadas todas as emendas apresentadas por
deputados federais (num total de trinta e cinco) e senadores (num total de vinte e nove). Apés
rigorosa analise do conteido dessas emendas, optamos por destacar dentre elas, duas emendas
substitutivas que julgamos representativas dos modelos de financiamento educacional que se
confrontaram quando do processo eleitoral de 2002. A primeira, encabecada pela Deputada
Federal Raquel Teixeira — PSDB-GO, espelha os pressupostos do governo FHC. A outra
emenda, apresentada pelo Deputado Federal lvan Valente — PSOL-SP-SP), representativa dos
setores sociais que se aglutinaram em torno do PNE da Sociedade Brasileira e do Férum
Nacional em Defesa da Escola Piblica®.

Também foram analisados os textos substitutivos aprovados na Camara dos Deputados
e no Senado Federal, assim como o teor da Emenda Constitucional n° 53.

Com essas escolhas, agrupamos onze Propostas de Emenda Constitucional, que sédo
representativas dos varios atores sociais e institucionais envolvidos no processo de aprovacao
do FUNDEB.

Também foram consideradas as falas dos atores sociais, sejam representantes
governamentais, tanto da esfera federal, estadual e municipal, sejam representantes dos
trabalhadores em educacdo e de entidades da sociedade civil vinculadas a consolidacdo da
educacdo como direito. Especial atencdo nossa pesquisa deu ao conteldo das Audiéncias
Publicas sobre o FUNDEB realizadas tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado
Federal, porque se constituiram em momentos privilegiados para 0s atores sociais
expressarem, de forma direcionada, suas opinides de mérito sobre a politica de financiamento

da educacdo bésica. Foram analisadas cinco audiéncias realizadas na Camara dos Deputados e

% O Férum em Defesa da Escola Pdblica surgiu como mecanismo de aglutinagdo de entidades representativas do
setor educacional interessadas em influenciar o processo de elaboragéo da Constituicdo de 1988. Posteriormente
manteve-se articulado para intervir nos debates sobre a nova Lei de Diretrizes e Bases. Tornou-se instancia
coordenadora de Congressos Nacionais da Educagdo - CONEDs. (MENDONGCA, 2002)
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trés no Senado Federal.

Como nosso interesse nesta pesquisa € estabelecer as principais diferencas e
semelhancas com o modelo de financiamento vigente no periodo do governo FHC, ou seja,
em que as propostas analisadas significam continuidades ou rupturas com 0s pressupostos que
inspiraram a Emenda Constitucional n® 14 e o Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magisterio — FUNDEF, agrupamos todo o material
analisado em cinco caracteristicas presentes no debate que se travou durante a tramitacdo da
PEC do FUNDEB:

1. Caréter do financiamento da educacdo béasica, compreendendo o desenho da politica
baseada em fundos estaduais (Unico ou por etapas educacionais), a vigéncia da politica
(datada ou indeterminada) e formas de implantacdo do FUNDEB, identificando
gradatividades e outros instrumentos de transi¢do da politica anterior para a proposta
atual,

2. Abrangéncia da politica de financiamento, o tratamento dado para a focalizacao
anterior no ensino fundamental, verificando a ampliacdo para outras etapas e
modalidades da educacdo bésica e os fatores de diferenciagéo entre elas;

3. Desenho financeiro do FUNDEB, especificando os impostos nele inseridos e o
percentual de vinculacdo e a indicacdo de novas fontes de recursos para a educagdo
béasica, inclusive o enfrentamento dos efeitos da Desvinculacdo das Receitas da Unido
— DRU* e a utilizacao do salario-educacéo;

4. Papel desempenhado pela Unido no FUNDEB, verificando o caréter desta
participacao, o percentual e/ou valor dos recursos propostos;

5. Referéncias ao regime de colaboracdo entre os entes federados, inclusive a existéncia
de mecanismos indutores ou ndo do processo de descentralizacdo do ensino,

especialmente no seu viés municipalizante.

* O Poder Executivo propds ao Congresso Nacional em 1994 um Projeto de Emenda a Constituicdo que
autorizava a desvinculacdo de 20% de todos os impostos e contribui¢des federais que formava uma fonte de
recursos livre de carimbos. Foi criado o Fundo Social de Emergéncia, posteriormente denominado Fundo de
Estabilizacdo Fiscal que vigorou até 31 de dezembro de 1999. A partir do ano 2000 foi reformulado e passou a se
chamar DRU-Desvinculagéo de Recursos da Unido tendo sua prorrogagao aprovada pelo Congresso Nacional até
2007.
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3 CARACTERIZACAO DA CRISE DO CAPITALISMO

3.1 A esséncia da crise do capitalismo

As Ultimas décadas do século XX foram marcadas por profundas mudancas
econdmicas. Vivenciamos uma crise da forma de reproducédo do capital, onde a sua “idade de
ouro” comecou a perder suas taxas historicas de lucro e exploracdo e instaurou-se uma
competicdo feroz entre os grandes grupos econdmicos e as corporagdes transnacionais que se
constituiram no poder de fato no do mundo (SOARES, 2001). E justo afirmar, inclusive, que é
uma “crise do processo civilizatorio, materializada de um lado pelo colapso do socialismo real
e, de outro, pelo esgotamento do mais longo e bem sucedido periodo de acumulacédo
capitalista” (FRIGOTTO, 2000, p.60).

No plano estrutural instala-se um tempo de pensamento Unico, baseado na idéia,
historicamente difundida, de que as relacdes capitalistas sdo a unica forma possivel de relacdo
social. Novas terminologias para justificar as reformas profundas no Estado e nas relacdes
capital/trabalho sdo disseminadas difundidas, com retorno a tese de que as politicas sociais
escravizam e de que a igualdade e a democracia sdo nocivas a eficiéncia econémica e que
somente a liberdade de mercado podera trazer prosperidade.

Podemos enumerar as principais tendéncias dessa crise do padrdo de acumulacdo e de
regulacdo social que sustentou a exploracdo capitalista nos ultimos cinqlienta anos:
substituicdo do padrdo produtivo taylorista e fordista pelo toyotismo®; o modelo de regulacio
social-democratico é solapado pela (des) regulacdo neoliberal, privatizante e anti-social;
destruicdo e/ou precarizacdo da forca humana que trabalha; e a degradacdo crescente da
relagdo homem/natureza, consolidando uma sociedade descartavel, na qual a for¢ca humana é
destruida, os direitos sociais destrogados e 0s seres humanos brutalizados (FRIGOTTO, 1995;
ANTUNES, 2002; ANDERSON, 2003; MESZAROS, 2002).

Ocorrem, assim, profundas mudancas no mundo do trabalho seja em decorréncia da

crise estrutural do capital e de seu processo de reestruturacdo seja pelo desmoronamento do

> O toyotismo é um modo de organizacio da producéo capitalista que se desenvolveu a partir da globalizacdo do
capitalismo na década de 1980. Surgiu no Japao ap6s a Il Guerra Mundial, mas so a partir da crise capitalista da
década de 1970 é que foi caracterizado como filosofia organica da producdo industrial (modelo japonés),
adquirindo uma projeccdo global. Para uma visdo mais aprofundada do assunto citamos ANTUNES, 1999 e
CATANI, 2002.
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Leste Europeu, episddio que favoreceu a propagacdo da idéia de “fim do socialismo e da
historia’.
Em primeiro lugar, essas mudancas levaram os paises centrais a rebaixarem os direitos

e conquistas sociais dos trabalhadores:

A tendéncia devastadora ao desemprego crénico hoje afeta até mesmo os
paises capitalistas mais adiantados. Ao mesmo tempo, também as pessoas
ainda empregadas naqueles paises tém de suportar a piora de suas condigdes
materiais de existéncia, o que é admitido até mesmo pelas estatisticas
oficiais. Pois o final da ascensdo histérica do capital também trouxe consigo
uma equalizacdo para baixo da taxa diferencial de exploragio (MESZAROS,
2003, p. 27).

Em segundo, “ocorreu um agudo processo politico e ideologico de social-
democratizacdo da esquerda e a sua consequente atuacdo subordinada a ordem do capital”
(ANTUNES, 2002, p.40), fendmeno que atinge fortemente o sindicalismo de esquerda, que
recorre cada vez mais a institucionalizacdo e burocratizagdo. Ha um processo de regresséo da
prépria social-democracia, que passou a atuar de maneira muito préxima da agenda
neoliberal, sendo que no inicio apenas os governos explicitamente de direita radical se
atreviam a po-la em pratica, pois, qualquer governo, inclusive os que se auto-proclamavam e
se acreditavam de esquerda podiam rivalizar com eles no zelo neoliberal. E sintomatico o caso
dos governos de esquerda da Franca e Grécia no inicio dos anos 80 do século passado, que
passaram a implementar uma politica muito proxima da ortodoxia neoliberal, priorizando a
estabilidade monetéaria, o controle orcamentario, as concessdes fiscais ao capital e o abandono
do pleno emprego (ANDERSON, 1995).

Esse processo denominado globalizacdo confirma o fato de que o capital, em seu
sistema metabolico de controle social, assume uma logica que é essencialmente destrutiva, em
que o valor de uso das coisas € totalmente subordinado ao seu valor de troca. O capitalismo
opera de forma contraditoria e conflitante, ou seja, em lugar do equilibrio e igualdade dos
agentes econdmicos, tem-se a concorréncia sob forcas e poder desiguais, conduzindo a
acumulacdo, concentracdo e centralizacdo do capital. E é justamente este seu carater
contraditério que o impede de romper com a ldgica de exclusdo social. E mais, o capital é
incapaz de realizar sua auto-valorizagdo sem utilizar-se do trabalho humano. Pode diminuir a
quantidade de ‘trabalho vivo’, mas ndo pode eliminé-lo. Pode desempregar imensas parcelas

da populacdo, mas ndo pode extingui-las. E assim, continuara reproduzindo as contradi¢des
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fundamentais em nossa sociedade (ANTUNES, 2002; MESZAROS, 2002).

A globalizacdo econémica responde a uma reestruturacdo da economia em escala
planetaria. Essas mudancas redefiniram as relagbes entre as nacGes e implicaram em alta
mobilidade do capital via intercAmbio internacional, mas também por meio da velocidade da

realizagdo dos investimentos. Para enfrentar a queda da taxa de lucro,

(...) o capitalismo transnacionalizado recorre ndo somente ao aumento da
produtividade per capita ou a reducdo dos custos de producdo em si mas
também & localizacdo de fabricas em areas onde as inddstrias obtenham
isencdo de impostos, tenham acesso a méo de obra altamente qualificada e
barata e ndo enfrentem a interferéncia dos sindicatos na negociacdo do
preco da mao-de-obra (TORRES, 2004, p.120).

3.2 Neoliberalismo: suas principais caracteristicas

O neoliberalismo nasceu apés a 2% guerra mundial®. Foi uma reacéo teérica e politica ao
estado intervencionista e de bem-estar. Seus tedricos e seguidores argumentavam gque 0 NOVo
igualitarismo do Estado de Bem-Estar destruia a liberdade dos cidaddos e a vitalidade da
concorréncia.

Com a crise capitalista da década de 70, provocada por baixas taxas de crescimento e altas
taxas de inflagdo, as idéias neoliberais irdo se fortalecer. Para eles, as raizes da crise estavam
no poder excessivo dos sindicatos, o que estava corroendo as bases de acumulacao capitalista.
O remédio seria um Estado forte para romper o poder dos sindicatos e para controlar o
dinheiro e, a0 mesmo tempo, fraco em relacdo aos gastos sociais e as intervencdes
econdmicas. Seria necessaria disciplina orcamentéria, contencdo dos gastos com bem-estar,
restauracdo da taxa ‘natural’ de desemprego, reducdo de impostos sobre os rendimentos mais

altos e sobre as rendas. Tudo isso para provocar uma “saudavel” desigualdade.

® Neoliberalismo diz respeito a doutrina politico-econémica mais geral, formulada, logo apés a Segunda Guerra
Mundial, por Hayek e Friedman, a partir da critica ao Estado de Bem-estar social e ao socialismo. Utilizaremos
neste trabalho o termo Projeto neoliberal como a forma concreta que o neoliberalismo se expressou num
programa politico-econdmico especifico no Brasil, como resultado das disputas entre distintas fragBes de classe
da burguesia. (FILGUEIRAS, 2005). Os postulados neoliberais sdo compreendidos como um conjunto “de regras
de condicionalidades aplicadas de forma cada vez mais padronizadas aos diversos paises e regides do mundo,
para obter o apoio politico e econdmico dos governos centrais e dos organismos internacionais” (conforme
TAVARES, Maria; FIORI, J, 1993, p.18).
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Os primeiros governos neoliberais eleitos, como o de Margareth Thatcher na
Inglaterra, reduziram os impostos sobre rendimentos altos, criaram niveis massivos de
desemprego, reprimiram o0s sindicatos e cortaram gastos sociais. No final, iniciaram
programas de privatizacdo. Entretanto, ndo existiu uma férmula Unica, ja que os governos de
direita na Europa continental praticaram um neoliberalismo mais cauteloso, dando énfase
maior na disciplina orcamentaria e reformas fiscais que nos cortes de direitos sociais. A crise
do capitalismo levou a esquerda ao poder no sul do continente europeu (Franca, Espanha,
Portugal, Itdlia e Grécia). Na Franca e Grécia ocorreram tentativas de realizar uma politica de
deflacdo e redistribuicdo, de pleno emprego e protegédo social. Foi uma tentativa de criar um
equivalente no sul da Europa do que havia sido a social-democracia do pds-guerra no norte do
continente em seus anos de ouro. Porém, logo em seguida (1982/83), mudaram de curso
dramaticamente e passaram a fazer uma politica muito préxima a ortodoxia neoliberal
(estabilidade monetéria, controle orgamentario, concessdes fiscais ao capital e abandono do
pleno emprego). E interessante assinalar que no primeiro momento a social-democracia foi
escolhida como inimigo central dos pregadores neoliberais. Depois, 0s governos social-
democratas se mostraram 0s mais resolutos em aplicar politicas neoliberais (ANDERSON,
2003).

Podemos dizer que a tese central do credo neoliberal € rediscussdo do papel do Estado,

com a retirada deste da economia, é a idéia de um Estado Minimo, com a

(...) restricdo dos ganhos de produtividade e garantias de emprego e de
estabilidade de emprego; a volta das leis do mercado sem restri¢fes; o
aumento das taxas de juros para aumentar a poupanca e arrefecer o
consumo; a diminuicdo dos impostos sobre o capital e diminuicdo dos
gastos e receitas publicas e, consequentemente, dos investimentos em
politicas sociais (FRIGOTTO, 2000, p.80-81).

A privatizagdo é um elemento central na estratégia neoliberal, mas sO interessa na
medida em que a administracdo de fundos e producdo de servicos se torne atividades
econbmicas rentaveis. Nos paises latino-americanos ocorre um processo seletivo de
privatizacdo, devidamente impulsionado por politicas estatais destinadas a criar e garantir um
mercado. Para que isso efetivamente ocorra sdo necessarias trés pré-condi¢des: a) criacdo de
uma demanda dos beneficios ou servicos privados (para iSso é necessario precarizar o

atendimento publico tornando a privatizacdo socialmente aceitavel); b) geracdo de formas
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estaveis de financiamento para dar suporte aos altos custos dos servigos; c) que o setor
privado tenha a suficiente maturacdo para aproveitar os incentivos oferecidos. Para matizar os
efeitos do processo de privatizacdo e de retracdo estatal na area social, criou-se a justificativa
de que este seria 0 caminho para atingir maior equidade, pois o dinheiro economizado com
extingdo de programas universais seria utilizado para subsidiar 0s mais pobres com programas
sociais basicos (SOARES, 2001; TORRES, 2004).

O neoliberalismo, associado a reestruturacdo produtiva da era da acumulacao flexivel,
tem acarretado um monumental desemprego, enorme precarizagdo do trabalho e degradacéo
ambiental crescente. Esse modelo vem gerando uma imensa sociedade de excluidos e de
precarizados, uma crise que desestruturou a economia do Terceiro Mundo, eliminou os paises
do Leste Europeu e que atingiu também o centro do sistema produtor de mercadorias. Regides
inteiras estdo sendo eliminadas do cenario industrial, derrotadas pela desigual concorréncia
mundial. Por isso, os paises asiaticos ndo podem servir de referéncia para o Brasil. Estes
‘novos paraisos’ da industrializacdo utilizam-se intensamente de formas nefastas de
precarizacdo da classe trabalhadora para se estabelecerem. H4, na verdade, em escala mundial,
uma acdo destrutiva contra forga humana de trabalho (ANTUNES, 2002).

A politica de flexibilizagdo do mercado de trabalho, que expulsa um nimero cada vez
maior de pessoas do emprego formal, produz um contingente maior de excluidos da rede de
protecdo social. Estes ‘novos excluidos’, somados aos ‘excluidos estruturais’, passam apenas
a contar com servigos publicos sociais de carater universal. Essa pressdo associada ao
desmantelamento dos servicos estatais levou ao crescimento da chamada politica assistencial,
de caréater substitutivo, emergencial, episodica e residual.

Para a area social o postulado neoliberal principal é o seguinte: o bem-estar social
pertence ao &mbito do privado (suas fontes ‘naturais’ sdo a familia, a comunidade, 0s servicos

privados). Dessa forma

0 Estado sé deve intervir quando se coloca a necessidade de aliviar a pobreza
absoluta e de produzir aqueles servigcos que o setor privado ndo pode ou néo
quer fazer. Propbe-se, portanto, um Estado de Beneficiéncia Publica ou
Assistencialista, no lugar do Estado de Bem Estar Social. (SOARES, op. cit.,
p.44).

Com o apoio das agéncias internacionais de financiamento se desenvolve a idéia de

focalizacdo das politicas estatais, concepcdo que decorre do entendimento de que, a despeito
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dos grandes investimentos publicos que teriam sido feitos através de politicas sociais, 0s
resultados seriam precarios, sendo que os recursos ndo estariam favorecendo os mais pobres e
estariam sendo utilizados de maneira ndo racional. Esta estratégia de focalizacdo é concebida
a partir de quatro critérios complementares: a) focalizar como condicdo necessaria; b) avaliar
pra conhecer a relagdo custo-beneficio; c) incorporar outros atores sociais como executores
das politicas sociais; d) outorgar prioridade a demanda de servigos. “O principio da
focalizacdo tem tido grande repercussao nas politicas sociais desenvolvidas nos Gltimos anos
na América Latina e tem chegado ao Brasil sob a forma de programas que ndo mais visam
atingir as populacdes pobres em geral, mas antes segmentos especificos” (VIEIRA, 2001,
p.72).

A maioria dos governos e agéncias de financiamento culpa a crise econémica e 0
modelo de gestdo do chamado Estado de Bem-Estar, pelo aumento da pobreza e da exclusdo
social em nosso continente. Entretanto, a deterioracdo social ndo é um simples efeito da crise,
mas também um elemento consubstancial da politica neoliberal. Como conseqiéncia da
reducdo de gastos publicos, temos uma polarizacdo crescente da sociedade entre “pobres” e
“ricos”, cuja profundidade depende da situacdo social anterior e das caracteristicas das
instituicdes de bem-estar vivenciadas em cada pais. Este processo tem provocado e acentuado
a estratificacdo social, cujos elementos basicos sdo as desigualdades, seja nas condicOes e

qualidade de trabalho, seja no consumo e na protecado social (SOARES, 2002).
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4 A CRISE DO ESTADO DE BEM ESTAR SOCIAL

4.1 Principais caracteristicas da crise

E necessario buscar as raizes do Estado de Bem-Estar Social no processo historico de
formacéo do Estado Moderno e nas diferentes concepgdes que foram desenvolvidas sobre seu
papel, especialmente as liberais e marxistas.

Foi justamente a decadéncia da sociedade feudal que levou a busca de explicagdes
para o papel do Estado. Surge a tese do Estado como mediador civilizador, responsavel pelo
controle das paixdes humanas, freando o desejo insaciavel por bens materiais, proprias ao
homem no estado de natureza. Esta posicdo defendida por Hobbes foi também compartilhada
por John Locke, para quem o poder tem origem num pacto estabelecido pelo consentimento
matuo dos individuos no sentido de preservar a vida, a liberdade e a propriedade.

E importante notar que ja neste momento é introduzida como parte vital dos deveres
do Estado a protecdo da propriedade. Porém, a presenca da propriedade vai ser vista de forma
diferente por Rousseau (século XVIII) para quem a sociedade civil é imperfeita, corrompida
pela propriedade e obra do mais rico e poderoso. O Estado foi até aquele momento criagéo
dos ricos para preservar a desigualdade e a propriedade e ndo o bem-comum. Por isso, propde
um Estado cujo poder resida no povo, na cidadania, na vontade geral (BEHRING, 2000).

Podemos afirmar que no inicio o liberalismo foi revolucionario, combateu as amarras
parasitarias da aristocracia e do clero e do Estado absolutista. Seus defensores, tais como
Adam Smith, consideravam que a loucura das leis humanas ndo pode interferir nas leis
naturais da economia e o Estado deve apenas fornecer a base legal para que o mercado livre
possa maximizar os beneficios aos homens. Ou seja, contra o Estado absolutista, ele propunha
um Estado Minimo, sob forte controle dos individuos que compdem a sociedade civil, na qual
enxergava toda a virtude.

Isso pressupunha a formacdo de uma economia de mercado, como um sistema
controlado, regulado e dirigido apenas por mercados. Significaria que o fornecimento de bens
disponiveis (incluindo servi¢os) a um preco definido igualaria a demanda a esse mesmo
preco. A auto-regulacéo significaria que toda producéo seria para venda no mercado, e que
todos os rendimentos seriam derivados destas vendas. Assim, o Estado ndo deveria inibir a

formacdo de mercados e s6 deveria intervir para evitar obstaculos a esta completa liberdade
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(POLANYI, 1980). Esta visdo era desconhecida até inicio dos anos 20 do seculo XIX. No
feudalismo a terra e o sistema de guildas faziam parte da organizacdo social. A terra era a base
das relacdes sociais feudais e tinha seu status determinado por regras legais e costumeiras. O
mesmo pode ser dito sobre do trabalho. No sistema mercantil presenciamos a unificacdo das
regras e condi¢des de troca, mas o status da terra sé foi abolido naquilo que estava ligado aos
privilégios provinciais. O mercantilismo ndo alterou o status existente nem do trabalho nem
da terra, sendo resistente a uma das pré-condicGes para a existéncia de uma economia de
mercado que era a comercializacao do trabalho e da terra.

Fica claro que um mercado auto-regulavel precisava da separacdo institucional da
sociedade entre esferas econémica e politica, o que foi somente acontecer no seculo XIX. Isso
quer dizer que uma economia de mercado sé pode existir numa sociedade de mercado, razdo
por que é importante verificar o conceito de mercadoria. Por serem elementos essenciais a
indUstria, o trabalho, a terra e o dinheiro foram transformados em mercadoria, mesmo que de
forma ficticia.

Foi o desenvolvimento da inddstria, especialmente das maquinarias, que retirando o
comércio de um lugar acessorio na economia, exigiu investimentos mais em longo prazo e
garantias de continuidade da producédo. Para que essa exigéncia fosse efetivada foi necessaria
a ampliacdo do mecanismo de mercado aos componentes essenciais para a industria, ou seja, a
terra, o trabalho e o dinheiro precisavam estar a venda, ser entendidos como mercadorias.

O liberalismo econémico se firma como principio organizador de uma sociedade
engajada na criacdo de um sistema de mercado. A partir de 1820 podemos dizer o liberalismo
incorporou 0s seus trés dogmas: a existéncia de um mercado de trabalho, o padrédo-ouro e o
livre comércio. S6 nos anos de 1830 é que o liberalismo explode como uma cruzada
apaixonante. E ndo havia nada natural em relacdo ao laissez faire, pois 0os mercados livres
jamais poderiam funcionar sem intervencdo do Estado. O caminho para o mercado livre
estava aberto através do incremento de um intervencionismo continuo e organizado de forma
centralizada.

O enfraquecimento das bases materiais e subjetivas do liberalismo ocorre ao longo na
metade do século XIX e inicio do século XX e dois movimentos tiveram destaque: o primeiro,
foi o crescimento do movimento operario que obrigou a burguesia a fazer concessdes; 0
segundo, foi a concentracdo e monopolizacdo do capital, demolindo a utopia liberal do

individuo empreendedor.
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N&o ha davida de que o principal tedrico do reconhecimento dos limites do mercado
foi Keynes. Para ele a méo invisivel do mercado ndo gera harmonia necessariamente devido
ao espirito voraz dos empresarios. Por isso, este tedrico vai defender que o Estado intervenha
na economia para gerar demanda efetiva, ou seja, que disponibilize meios de pagamento e dé
garantias aos investimentos privados. Essa intervencdo impediria desequilibrios provocados
pela atuacao insana do mercado e impediria também o impeto revolucionario dos operarios.

Para a literatura inspirada nas idéias de Karl Marx, as condi¢cdes materiais de uma
sociedade sdo a base de sua estrutura social e da consciéncia humana, sendo que o Estado é
produto das relagfes sociais de producdo nela existentes. Ndo é o Estado que ird moldar a
estrutura da sociedade, mas as relacOes existentes nesta sociedade que moldardo o Estado. A
sociedade, por sua vez, se molda pelo modo dominante de producdo e das relagbes de
producéo inerentes a esse modo.

Este Estado ndo pode representar o bem-comum, pois é a expressdo politica da
estrutura de classe inerente a producdo. Mas este Estado ndo € apenas um compld de classe,
ele evolui no sentido de mediar as contradi¢cdes entre os individuos e a comunidade e, uma
vez que a comunidade € dominada pela burguesia, assim o é a mediacdo pelo Estado. Este
representa o braco repressivo da burguesia e desta caracteristica surge a necessidade do
estabelecimento de uma forga publica separada do povo para impor as leis (CARNOY, 1988).

Nos seus escritos historicos, ou seja, nas oportunidades em que Marx analisou
situagdes concretas, como sua andlise do golpe de Estado de Luis Bonaparte na Franca, ele
chegou a conclusao de que existe a possibilidade, em periodos excepcionais, produzidos pelo
equilibrio de classes em luta, que o Estado ganhe certa autonomia frente as classes sociais.
Porém, mesmo nestes casos ndo ocorre uma alteracdo na relacdo deste com as relacdes de
produgdo dominantes, deixando assim o controle basico da economia nas m&os burguesas
(MARX e ENGELS, 1974).

No inicio do seculo XX, Lénin desenvolveu sua visdo de Estado a partir destes
fundamentos e preocupado com a especificidade russa nas vésperas da revolucdo. Para ele a
necessidade de um Estado sé existe porque esta presente um conflito de classes. Sem esse
conflito ndo seria necessario o Estado. Por isso julga essencial a destruicdo do Estado burgués
para 0 processo revolucionario, 0 que ira acontecer via confronto armado, pois a principal
funcdo deste Estado é dirigir a coer¢do. Deve ser substituido por uma forma radicalmente

diferente de Estado, por um conjunto de instituicbes organizadas pelo proletariado.
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E importante verificar como os liberais e os marxistas enxergam o conceito de
sociedade civil para que possamos compreender o Estado de Bem-Estar Social e a sua crise.

Os naturalistas (Locke e Rousseau) consideravam a sociedade civil como o reino da
ordem sobre um estado de natureza, como uma entidade coletiva governada por leis, na qual
0s homens ingressavam voluntariamente, abrindo mao de sua liberdade a fim de proteger sua
liberdade. Era o estado de natureza organizado e governado pela vontade coletiva, pelo
Estado. Hegel denominava sociedade civil a sociedade pré-politica, sendo o reino da
dissipacdo, da miséria e da corrupcdo. Esta precisa ser regulada e dominada pela capacidade
intelectual superior do Estado.

Engels buscou outro caminho e argumentou que o Estado, a ordem politica, é o
elemento subordinado, ao passo que a sociedade civil, o dominio das relagdes econdmicas, € 0
elemento decisivo. Marx subordina claramente o Estado a sociedade civil, e € ela que define e
estabelece a organizacao e os objetivos do Estado. E Gramsci, vivendo um contexto historico
de um Estado mais complexo ird enxergar a sociedade civil como ndo pertencendo ao
momento estrutural, mas sim ao superestrutural, como o complexo das relacdes ideoldgicas e
culturais, a vida espiritual e intelectual.

Gramsci, diferentemente de Marx ou de Lénin vivera uma época histérica onde ja se
efetivou uma maior concretizacdo (ou ampliacdo) do fenémeno estatal. “A esfera politica
“restrita” que era prépria dos Estados oligarquicos, tanto autoritarios quanto liberais, cede
progressivamente lugar a uma nova esfera publica “ampliada”, caracterizada pelo crescente
protagonismo de amplas organizac¢Ges de massa” (COUTINHO, 1996, p.53).

As duas funcOes estatais, de hegemonia ou consenso e de dominacdo ou coercao,
existem em qualquer Estado moderno, mas este serd menos coercitivo e mais consensual, ou
vice-versa, a depender do grau de autonomia relativa das esferas. Esse fendbmeno ele busca
explicar a partir do conceito de Hegemonia. Esta € o processo na sociedade civil pelo qual
uma parte da classe dominante exerce o controle, atraves de sua lideranca moral e intelectual,
sobre outras fracdes aliadas da classe dominante. E € também a relacdo entre dominantes e
dominados, compreendendo as tentativas bem sucedidas da classe dominante em usar sua
lideranca politica, moral e intelectual, para impor sua visdo de mundo como inteiramente
abrangente e universal e para moldar os interesses e as necessidades dos grupos subordinados.
Para Figueiras (2005), essa forma de dominacdo sO tem possibilidade de se estabelecer

quando a classe ou fracdo dominante consegue ir além de sua estreita esfera de interesses
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corporativos, quando tem capacidade de fazer concessfes aos demais grupos subalternos,
incorporando parcialmente seus interesses.

Por outro lado a sociedade civil é o espaco onde se organizam 0s interesses em
confronto, é o lugar onde se tornam conscientes os conflitos e contradicBes. E o lugar
privilegiado da disputa entre projetos antagénicos. Assim, a conquista e manutencdo de uma
nova hegemonia séo produto da luta de classes tanto no interior da sociedade civil, quanto no
interior da sociedade politica (Estado).

Behring (2000) identifica a formacgdo de uma alianga entre o keynesianismo e o0 pacto
fordista (normas formas de organizacdo da atividade produtiva), sendo que estes dois
elementos serdo decisivos para a existéncia da possibilidade econdmica e histdrica do Estado
de Bem-Estar Social.

Frigotto (2000) apresenta as principais caracteristicas do Estado de Bem-Estar Social.
E um Estado baseado numa forma de organizagio do trabalho fundada em bases tecnoldgicas
de um sistema de maquinas de carater rigido e numa divisdo especifica de trabalho
(fordismo). Representa um regime de acumulacdo capitalista que buscou compatibilizar
producgéo em grande escala e consumo de massa. Seus fundamentos econdmicos sdo oriundos
do pensamento de Keynes, os quais postulam uma intervencdo do Estado na economia como
forma de evitar o colapso total do sistema e, assim, firmar-se como uma alternativa ao
capitalismo selvagem e aos projetos socialista e comunista que estavam em ascensao no inicio
do século XX. Serd necessario, inclusive, o sistema capitalista incorporar idéias de
planificacdo socialista e recuperar rapidamente sua estabilidade. Desenvolvera politicas
sociais que visem estabilidade no emprego e politicas de rendas com ganhos de produtividade.

Com o enfoque mais direcionado ao carater das politicas sociais oferecidas no Estado
de Bem-Estar Social, Draibe (1990) o define como uma forma particular de regulacdo social
que se expressa na alteracdo das relagdes entre o Estado, a economia e a sociedade.

Tais transformacBes se manifestam na emergéncia de sistemas nacionais
publicos ou estatalmente regulados de educacédo, saude, previdéncia social,
integracdo e substituicdo de renda, assisténcia social e habitagdo que, a par
das politicas de salario e emprego, regulam direta e indiretamente o volume,
as taxas e os comportamentos do emprego e do salario da economia,
afetando, portanto, o nivel de vida da populacéo trabalhadora (Idem, p.2).

De acordo com este enfoque foram criadas classificagOes relativas ao Estado de Bem-
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Estar Social. Onde a intervencéo do Estado € de corte seletivo (focalizado sobre os grupos ou
individuos vulneraveis) e possui um carater limitado no tempo, que cessara sempre que
“situacdo emergencial” houver sido superada, temos um Estado Liberal ou Residual. Aqueles
Estados que reconhecem a necessidade da intervengdo da politica social para corrigir,
parcialmente, as grandes distor¢bes que podem estar sendo geradas pelo mercado ou por
desigualdades de oportunidades, sdo caracterizados como meritocratico-particularistas ou
conservadores. E, por fim, aqueles que sdo voltados para a producéo e distribuicdo de bens e
servicos sociais “extramercado”, 0s quais sdo garantidos a todos os cidadaos e que se apdiam
na premissa de que o mercado € incapaz de realizar, por si proprio, uma alocacao tal de
recursos que reduza a inseguranca e elimine a pobreza, estes sdo denominados de
institucional-redistributivos ou social-democratas (DRAIBE, 1988, 1990; ESPING-
ANDERSEN, 1990). Foi justamente o ultimo modelo que, mesmo ndo sendo Unico, foi
difundido como regra de Estado de Bem-Estar Social.

E necessario reconhecer os limites do Estado de Bem-Estar Social, pois existe uma
incompatibilidade estrutural entre acumulacao e equidade. Mesmo nos paises avancgados, este
ndo conseguiu oferecer igualdade de condicdes. Se o Estado, no keynesianismo, amplia suas
funcdes e, “sob a hegemonia do capital, se apropria do valor socialmente criado e realiza
regulacdo econdmica e social, isso ndo significa eliminar as condi¢bes de producdo e
reproducdo da desigualdade” (BEHRING, 2000, p.32). Ou seja, o declinio do modelo
keynesiano nos paises do capitalismo central demonstrou os limites histéricos de um modelo
de “Estado que tentou administrar um processo redistributivo, porém, sem alterar o
mecanismo de distribuicdo de renda no mercado e o padrdo das relagdes sociais de producédo”
(ROSAR, 1997, p.109).

A crise do Estado de Bem-Estar Social reacendeu o debate sobre a sua existéncia em
terras brasileiras. Para Draibe (1990), partindo de sua classifica¢do de tipos de welfare state, o
Brasil possui um Estado de Bem-Estar Social do tipo meritocratico-particularista. “E o
principio do mérito, entendido basicamente como a posicdo ocupacional e de renda adquirida
ao nivel da estrutura produtiva, que constitui a base sobre a qual se ergue o sistema brasileiro
de politica social” (Id., p.09-10). Afirma que a maioria das politicas sociais reproduz o
sistema de desigualdades pre-existente na sociedade brasileira. Além disso, o Estado
brasileiro desenvolveu caracteristicas corporativas e clientelistas no decorrer do tempo. No

entender da autora, foram desenvolvidas as seguintes caracteristicas: a) extrema centralizagdo
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politica e financeira no nivel federal de governo; b) acentuada fragmentacao institucional; c)
exclusdo da participacdo social e politica; d) principio do autofinanciamento do investimento
social; e) principio da privatizacao; e) uso clientelistico da maquina social.

Esta posicao é criticada por Soares (2001), pois ndo se pode definir esse Estado da
mesma forma nem sequer entre os paises centrais, que dira a América Latina e a Europa. As
caracteristicas desses Estados estdo determinadas pelos processos histdricos diferenciados. O
que € possivel é reconhecer uma séerie de elementos — como o contetdo e amplitude das
politicas sociais — que seriam indicacdo da existéncia de tragos de um “Estado do Bem Estar”
na maioria dos paises latino-americanos. A autora reconhece a existéncia de limitagdes nas
diferentes estruturas de protecao social, dentre as quais podemos destacar a ma distribuicéo e
a baixa cobertura dos programas sociais, a existéncia de uma estratificacdo dos beneficiarios,
segundo o valor dos beneficios que apenas reproduz a desigualdade pré-existente e a

inexisténcia de um caréater redistributivo. Isto levou a que

as reformas neoliberais, onde ocorreram, ndo encontraram uma total auséncia
de politicas puablicas sociais. Contudo, em nome da ‘necessidade de
reformas’ houve verdadeiro desmantelamento de programas sociais, muitos
dos quais em pleno funcionamento e com cobertura razoaveis (Idem, p. 43).

Na maioria dos paises da América Latina e, de maneira particular, no Brasil, a
concretizagdo do Estado de Bem-Estar Social ndo pode ser identificada com o processo que
ocorreu em paises como Inglaterra, Alemanha ou Franca, mesmo que aqui o Estado também
tenha exercido a dupla funcéo de financiamento da acumulacéo de capital e de reproducéo da
forca de trabalho. Porém, o seu carater redistributivo ndo alcangou os niveis dos paises do
“Primeiro Mundo” (ROSAR, 1997).

Além disso, a exclusdo é um elemento vital do dinamismo do capital na América
Latina. Portanto, a pobreza é conseqliéncia da exclusdo social e esta € parte constitutiva do
modelo de acumulacdo capitalista em nosso continente, diferente do que acontece mais
recentemente nos paises avancados, onde a pobreza é fruto da globalizacdo produtiva.
Também é importante destacar que pobreza ndo é antagénica com inser¢do no mercado de
trabalho, sendo que no Brasil a maior parte dos pobres é constituida de trabalhadores de baixa

renda.
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4.2 A estratégia de focalizacao das politicas publicas

Tanto as politicas sociais como os direitos sociais, conquistas arrancadas pelas classes
trabalhadoras dentro do Estado de Bem Estar Social, representam uma desmercantilizacdo do
trabalho parcial. O predominio da visdo neoliberal rompe com esta ldgica e pressupde “a
distenséo da relacdo entre protecdo social e emprego, rompendo o modelo que caracterizou a
construcdo do estado social.” (IVO, 2004, p. 59). Nos ultimos anos esses principios que
orientaram a elaboracdo dos diagnosticos e os desenhos das politicas sociais foram alterados.
Ocorreu a conversao do tema da pobreza num problema central da questéo social, vinculado a
um novo paradigma de bem-estar. Opera a substituicdo do conceito de cidad&o e de direitos
sociais por uma logica de aplicagdo de recursos que regem a operacdo do mercado,
provocando uma desarticulacdo dos pressupostos universais anteriores.

Com a crise do Estado de Bem Estar Social, as politicas sociais atualmente,

(...) objetivam, por um lado, reduzir os efeitos adversos do ajuste estrutural
(ttm, portanto, carater compensatdrio) e, por outro, se implantarem a
margem da institucionalidade vigente no campo da protecdo social (neste
sentido, possuem natureza flexivel e ndo se constituem em direitos). (Idem,

p. 58)

Para Candia (1998) esse novo quadro proporciona o surgimento de novos paradigmas.
Em primeiro lugar, os recursos que se destinam ao desenvolvimento de acbes de bem-estar
devem responder as necessidades das familias sem condi¢cbes de manter, com recursos
préprios, suas necessidades elementares. Segundo, 0 manejo em separado das distintas etapas
de aplicacdo das politicas, inclusive sendo conduzidas por empresas e agentes privados.
Terceiro, o Estado deve perder o carater de principal fonte de financiamento dos servicos
sociais, obrigando os grupos sociais que estdo em condicOes de pagar, que paguem pela ajuda
que recebem. Por ultimo, a utilizacdo de diferentes prestadores de servigco e estimulo aos
usudrios a optar por diversos agentes capazes de outorgar os servigos demandados.

Conceitualmente a focalizacdo situa-se numa instancia instrumental e operativa,
relacionada a seletividade do gasto social. Pretende estabelecer mecanismos e critérios
idéneos para determinar “quem” tem direito ao servigo basico. E um componente basico de
uma politica social racional no marco de economias abertas e competitivas e esta deslocada da

institucionalidade da protecdo social. O conceito se baseia em trés paradigmas. Primeiro, de
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natureza institucional — estratégica, diz respeito a uma racionalidade institucional e a eficacia
de operacionalizacdo da politica social via focalizacdo. O segundo, diz respeito a uma
racionalidade econémica, sob hegemonia do mercado (consumidores e empreendedores). E o
ultimo, de carater societal, envolve a definicdo de responsabilidades partilhadas entre Estado e
sociedade civil (IVO, 2004).

O objetivo da reorientacdo da politica social é reduzir os efeitos adversos dos ajustes
estruturais e da reestruturacdo produtiva. Ganha peso o conceito de focalizacdo das politicas
sociais. Normalmente focalizacdo é associada a nogdo de justica de mercado. Esta seria
dotada de uma capacidade integradora irresistivel e seus beneficios seriam transmitidos a
quase totalidade da sociedade. Sendo assim, as politicas sociais seriam residuais, pois a
verdadeira politica social seria, na verdade, a politica econdémica, capaz de, no longo prazo,
incluir a todos.

Enguanto na visdo universalista, 0 mercado é objeto de embate distributivo, o que
supde um papel regulador do Estado, na perspectiva focalizada a opcdo € pela gestdo
estratégica da pobreza. Assim, ocorre um deslocamento, pois o centro da politica social de
uma dimensdo de redistribuicdo da riqueza, migra para o tratamento compensatorio dos seus

efeitos, via formas de controle parcial e mitigador da miséria.

(...) é caracteristico da concepcdo fina de justica entender como justa a
distribuicdo de vantagens econdmicas resultantes de transacdes livres de
mercado e assinalar para a politica social o lugar de mera provisdo de um
seguro contra as agruras imprevisiveis da vida. (KERSTENETZKY, 2005, p.
06).

Assim, restaria intervir somente diante da “pobreza imerecida”, principal circunstancia
a justificar a intervencédo publica na forma de um seguro social contra o infortdnio. Fica claro
que o seu vinculo com a nocdo de direitos sociais universais perde for¢a, sendo coadjuvante
do objetivo de eficiéncia econdmica.

Os organismos internacionais tém grande responsabilidade pela divulgacdo do
conceito de focalizacdo. Para Lacabana e Maison (1995) a posicao das agéncias multilaterais
seria de enfatizar o papel central do mercado na politica de desenvolvimento, assim como a
reducdo das func¢des do governo na economia e na sociedade. Incentivariam o fortalecimento
das agéncias centrais de formulacdo de politicas, racionalizando e privatizando empresas

publicas, reestruturando os mecanismos de formulacdo e execucdo do gasto publico e
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reduzindo o pessoal do setor publico.

Assim, a CEPAL entenderia focalizagdo como concentracdo dos recursos disponiveis
na populacdo de beneficiarios potenciais e que seja claramente identificada e além disso
significaria desenhar o programa com o qual seria enfrentado determinado problema ou
necessidade insatisfeita, ou seja, focalizar implicaria romper com uma dispersao de recursos
existente. O BID defenderia uma grande responsabilidade para a sociedade civil na seguridade
social. Assim, defenderia que o Estado transfira para estas organizacdes a responsabilidade de
facilitar e gerenciar os servigos sociais. O Banco Mundial, por sua vez, estimularia a
descentralizacdo da politica social do Estado, como também de todo aparato administrativo
estatal. Os autores identificam a existéncia de distingdo entre estas recomendacdes € o que diz
0 PNUD, UNICEF e PREALC, os quais propdem que se efetivem politicas de distribuicéo de
renda e emprego, enquanto o BM e o BID outorgam a politica social um carater mais
claramente compensatério.

O resultado desta politica foi resumida por Vilas (1995):

Tenemos hoy privatizacion, donde antes hubo intervencion y regulacion
estatal; focalizacion em lugar de universalidad; compensacion em vez de
promocién; individualismo y particularismo clientelista como sustituto del
gjercicio colectivo de derechos; combate a la pobreza extrema em lugar de
desarrojo social. (VILAS, 1995 citado por LACABANA e MAIGON, 1995).

4.3 As estratégias de descentralizacdo das politicas publicas

A descentralizacdo como estratégia de acdo estatal no setor das politicas sociais,
destaca-se como processo constitutivo do funcionamento do Estado, organizado em novo
patamar de desenvolvimento capitalista, no qual a globalizacdo da economia, portanto, dos
mercados e dos processos de producado, aparenta ser, sobretudo nos paises subdesenvolvidos
e em desenvolvimento, a construcdo do moderno fetiche do final do século XX . Faz parte
dessa estratégia de reorientacao do papel das politicas sociais frente a crise de financiamento
do Estado, com o objetivo de reduzir o Estado centralizador, buscando novas formas de
organizacdo das politicas sociais, com reducdo de gastos (ROSAR, 1997; VASQUEZ,
2003).

As diretrizes para este novo patamar de desenvolvimento foram sistematizadas no



40

Consenso de Washington’, tornando hegeménica a idéia de que o Estado deveria focar sua
atuacdo nas relacdes exteriores e na regulacdo financeira e que a estrutura seria reformada

através de um processo

(...) de desregulamentagdo na economia da privatizacdo das empresas
produtivas estatais, da abertura de mercados, da reforma dos sistemas de
previdéncia social, salde e educagdo, descentralizando-se seus servicos,
sob a justificativa de otimizar seus recursos. (SOUZA; FARIA, 2003, p.
927).

O discurso é de que esta otimizacdo provocaria condi¢cdes para uma maior eficiéncia,
um maior envolvimento direto do poder local na captacdo das demandas e no controle dos
gastos. Sendo assim, é correto concordar com Rosar (1997) que afirmou ser este processo a
“outra face da politica neoliberal de globalizacdo dos mercados e padronizacdo dos processos
em todos 0s paises da América Latina”.

Este processo foi estimulado pelas diversas agéncias internacionais, que apresentavam
0 processo de descentralizagdo como uma condicdo para o desenvolvimento dos paises de
nosso continente. “Para a UNESCO e a OEA, a descentralizacdo permitiria incorporar 0s
grupos marginalizados. Para 0 Banco Mundial, sob essa ética, poderiam ser introduzidos os
mecanismos de mercado” (ROSAR, 1997, p. 111).

A autora enxerga esse processo como

(...) uma das estratégias do capitalismo para 0 processo de organizagao e
funcionamento dos sistemas educacionais, contribuindo paulatinamente
para a sua desconstrucdo, de forma particular nos paises capitalistas
periféricos da América Latina, sob a intervengdo dos guardides do capital:
o0 FMI, o Banco Mundial e os organismos internacionais. (Idem, p. 106-
107).

Existe extensa producdo académica versando sobre o conceito de descentralizacéo.
Bassi (2001) identifica que as forcas impulsionadoras e 0s consensos em torno da
descentralizacdo apontam para uma gestdo democratica das politicas sociais, relacionando
esse processo a maior participacdo popular. Esse otimismo ndo se justifica, pois a

descentralizacdo tem sido determinada por iniciativas do governo central e ndo por demandas

” No final da década de 1980, formulacdes elaboradas por um grupo de intelectuais foram sistematizadas por
John Willianson, do Institute for International Economics, a servico de institui¢fes financeiras e do governo dos
Estados Unidos. Essas formulagdes, que ficaram conhecidas como Consenso de Washington, deram origem ao
modismo da subordinacdo do Estado ao mercado.
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da sociedade civil, ndo sendo correto associar o processo de descentralizacdo, inclusive no seu
viés municipalizante, com processos de democratizacéo e de participagdo popular.

Arelaro (1999) define municipalizacdo como a “transferéncia de responsabilidades
para 0s municipios com o respectivo direito de definir politica, pedagogica, administrativa e
financeiramente o0 seu ensino e o0 seu sistema™ e desconcentragdo como todo procedimento
administrativo-politico realizado pelo Estado "que, para racionalizar e/ou agilizar as sua
acles, as transferem para os municipios, mantendo, no entanto, o controle e a gestdo do
processo decisorio” (ARELARO, 1999, p.74).

Em estudo de 1993 Draibe afirmou que descentralizacdo € um dos eixos da estratégia
de reforma do sistema de protecédo social vigente frente aos ajustes econémicos dos Estados
Nacionais, somando-se a focalizacdo e a privatizacdo. Esta autora “relaciona diretamente a
descentralizacdo e a questdo da eficiéncia e eficacia do gasto social, uma vez que aproxima
os problemas e a gestdo das politicas sociais da populacdo beneficiada, através da
transferéncia de responsabilidades aos estados e municipios” (VASQUEZ, 2003, p. 37).

Para Rondinelli e colaboradores (1986), que desenvolveram uma classificagdo em
trabalho financiado pelo Banco Mundial, desconcentracdo seria a delega¢do de autoridade
para niveis inferiores dentro do 6rgdo do governo central; delegacdo, a transferéncia de
responsabilidade para organizacGes fora da estrutura burocratica regular e controladas
indiretamente pelo governo central; devolucéo, a criacdo ou o fortalecimento financeiro ou
legal — as unidades subnacionais do governo, cujas atividades estdo substancialmente fora de
controle direto do governo central e finalmente, privatizacdo seria a transferéncia de
atividades para a responsabilidade para empresas privadas. Esta classificacdo foi duramente
criticada por Hevia (1991) para quem os autores tendem a identificar a centralizacdo com a
atividade estatal e a descentralizagdo com a atividade privada, como os po6los extremos de
um continuo. Esta autora defende uma perspectiva critica de descentralizacdo, trabalhando
com o seguinte conceito: “o grau de centralizacdo ou descentralizacdo em um pais se define
pelo grau de poder e controle social que determinados grupos ou atores sociais exercem
sobre o dominio particular da atividade publica” (HEVIA, 1991, p.23).

Podemos citar a classificagdo oferecida por Lobo (1990), para a qual teriamos trés
tipos de descentralizacdo. Da administracdo direta para a indireta, através da criagdo de
empresas publicas com a justificativa de agilizar as acdes governamentais. Entre niveis de

governo, através da delegacdo de maior poder aos estados e municipios, incluindo a
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dimensdo financeira (redistribuicdo das receitas puablicas) e a politica-institucional
(reordenamento das competéncias governamentais). E, por ultimo, do Estado para a
sociedade civil.

Para nosso trabalho utilizaremos a apreciagdo conceitual de Oliveira (1999). Este
autor identifica dois processos que se desenvolveram na América Latina. O primeiro, de
desconcentracdo, compreendida como “a delegacdo de determinadas fungdes a entidades
regionais ou locais que dependem diretamente do outorgante”. O segundo, de
descentralizacdo, compreendida como o0 processo em que “as entidades regionais ou locais,
com graus significativos de autonomia definam as formas proprias com as quais vao
organizar e administrar o sistema de educagéo publica em suas respectivas areas de atuacdo”
(OLIVEIRA, 1999, p. 16). Os processos de descentralizacdo se desenvolveram em nossa
regido a partir de trés modalidades: regionalizacéo, nuclearizagdo e municipalizacdo. A mais

importante delas, a municipalizagéo, apresenta-se em trés possibilidades.

(...) 0 Municipio se encarrega de todo o ensino, em um ou mais niveis no
ambito de sua jurisdicdo; o Municipio se encarrega de parte das matriculas,
convivendo no mesmo territério com a rede estadual; o Municipio se
encarrega de determinados programas (merenda escolar, transporte de
alunos, construc@es escolares, funcionarios postos a disposicdo das escolas
estaduais, por exemplo), os quais sdo desenvolvidos junto a rede estadual.
(Idem, 1999, p.17).

A educacdo foi alvo privilegiado do processo de descentralizagédo das politicas sociais,
visando para combater uma crise cujos sintomas séo identificados no mal desempenho de seus
programas, porque identificados com a centralizacdo estatal. A idéia que justificava tal
procedimento era a de que a piora econbmica seria conseqiiéncia da crise da educacdo,
imputando-se as escolas a responsabilidade por resultados obtidos em avaliacGes externas.
Para superar esse quadro sdo apresentadas algumas solugdes, dentre elas, a reforma na
estrutura e nas funcbes do sistema de ensino, no curriculo e na formacdo dos professores, a
descentralizacdo administrativa e financeira e a avaliacdo externa (MARTINS, 2001).

Vivenciamos uma utilizagdo de descentralizagdo e municipalizagdo como sindnimos.
Na verdade, “(...) sdo processos distintos, onde o primeiro ndo necessariamente implica no
segundo; ou seja, a descentralizacdo pode ser realizada sem que haja transferéncia de
recursos patrimoniais e humanos do Estado para o municipio”. (VASQUEZ, 2003, p. 36).



43

No caso do ensino fundamental, a atual politica de descentralizacdo significa a
transferéncia da gestdo do ensino do governo estadual para o governo municipal. Com esse
sentido, a municipalizacdo do ensino €, entdo, tomada como sinbnimo da descentralizacédo

educacional. A partir da década de 70 a politica para o ensino fundamental

(...) foi tracada no ambito de projetos federais implantados sobretudo em
estados do nordeste, com o objetivo de induzir a municipalizacdo do
ensino, transferindo encargos para 0 municipio, sem que se efetivasse um
investimento financeiro satisfatorio nessa instancia. (...) Ao contrério, a
Unido efetuou uma concentracdo de recursos ao nivel federal, engquanto
adotava a descentralizacdo a nivel do sistema educacional. (ROSAR, 1997,
p. 106).

Com isso, o processo de municipalizacdo do ensino no Brasil foi quase

exclusivamente fruto de iniciativas do Governo,

(...) visando adequar o Estado aos novos modelos de racionalidade adotados
pela Administracdo PuUblica, com consequente enxugamento do aparato
estatal, e ndo resposta a reivindicacGes da sociedade civil interessada em
participar de forma mais ativa nas escolas e nos projetos pedagogicos que ali
se desenvolvem. (ARELARO, 1999, p. 65).

Os estudos dos impactos do processo de descentralizagdo via municipalizagéo do
ensino no Brasil apontam para uma concordancia de que a municipalizacdo esta sendo
implementada em um contexto de “enxugamento” do poder estatal. Opera-se uma reducéo da
maquina puablica para proporcionar uma diminuicdo de gastos para o0 pagamento de
compromissos com o mercado, em especial para honrar os pagamentos das dividas externa e
interna. A descentralizacao através da municipalizacdo do ensino fundamental tem sido parte
do Mecanismo para "enxugar" 0s gastos com as politicas sociais. Contudo, esse processo, ao
mesmo tempo em que promove uma descentralizacdo operacional das redes para as cidades,
executa uma extrema centralizagdo de regulamentacOes, diretrizes, financiamento e,
principalmente, avaliacGes da implementacdo de politicas advindas dos governos estaduais e
federal (GIL; ARELARO, 2004).

N&o é sem motivo que Souza e Faria (2003) afirmam que a municipalizacdo tem se
tornado um processo de prefeiturizacdo - mera transferéncia de atribuicdes somente no plano

da administracdo-, descumprindo a Constituicdo Federal em relacdo ao regime de
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colaboracéo.

As evidéncias levantadas por Rosar (1997), em exaustiva analise dos programas
federais indutores do processo de municipalizacdo, permitiram concluir que o processo de
descentralizacdo pela via da municipalizagdo, induzida pelo governo federal, produziu um
efeito desagregador das redes municipais, afetando diretamente a expanséo e a qualidade do
ensino. Sua anélise

(...) demonstrou o quanto a politica de descentralizagdo favoreceu a
concentracdo de recursos e de poder sob o controle dos mesmos grupos
econdmicos e politicos que se associam entre si em todos os niveis e
setores da estrutura da sociedade capitalista que temos no Brasil e em toda
a América Latina. (ROSAR, 1997, p. 138).

E que as experiéncias de descentralizacdo que foram implementadas em varios paises
da regido,

(...) evidenciaram que as relagdes centro-periferia reproduzem os padrbes
de dependéncia em relacdo ao poder central, dado que a estrutura fiscal
permanece favorecendo a captacdo de recursos a nivel central. Por outro
lado, os programas de capacitacdo dependem de critérios financeiros e os
recursos vém decrescendo com o descomprometi mento do governo
central. (ROSAR, 1997, p. 112).

Igual conclusdo chegou Cunil (1999) ao estudar o processo de descentralizacdo do
ensino na América Latina, especialmente no Chile. Para a autora, a descentralizacdo se
converteu numa estratégia para promover a retirada do Estado, sendo executada em duas
faces: a privatizagdo e a municipalizagdo. Concluiu que nenhuma das reformas de
descentralizacdo conseguiu que 0 acesso, a eficiéncia ou a qualidade da educacdo sejam mais
equitativamente distribuidas. Os estudos informam de um aumento da iniqliidade em

consequéncia da transferéncia da autoridade para niveis mais baixos.

De maneira que ndo necessariamente maiores niveis de descentralizacdo
estatal ndo social redundam em mais e melhores politicas sociais que
ampliam os direitos econdmicos e sociais e fortalecem os niveis de auto-
organizacdo politica e de auto-organizacéo social. (Idem, p. 44).

Interessa ao nosso trabalho detectar os principais fatores que determinam a aceitacao
ou ndo dos entes federados de politicas de descentralizacdo de politicas sociais, no caso a
educacional. Arretche (2000) nos oferece elementos importantes. Para a autora os fatores
determinantes de um processo de descentralizacdo de politicas sociais podem ser classificados
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em fatores de tipo estrutural (de natureza econébmica ou politico-adminstrativa), fatores de
tipo institucional e ainda fatores ligados a acéo politica (relagdo entre os trés niveis de
governo ou relacdes entre Estado e sociedade).

Por fator estrutural compreende-se a possibilidade de um governo assumir
atribuicOes de gestdo em programas sociais, 0 que depende diretamente de sua capacidade de
gasto ou de sua capacitacdo politico-administrativa.

E necessario também levar em conta a interferéncia de fatores relacionados a
natureza das instituicoes em que se tomam as decisdes e se implementam as reformas. Para
isso a autora trabalha com trés varidveis ligadas aos fatores institucionais. A primeira diz
respeito ao legado das politicas prévias, ou seja, 0s processos de reforma de programas sociais
sdo influenciados pela heranca institucional dos programas anteriores, pela capacidade técnica
instalada, pelos interesses ligados ao desenho anterior que operam resisténcia a mudanca. A
segunda € relativa a existéncia de regras constitucionais que normatizam as competéncias
entre niveis de governo, pois estas facilitardo ou impedirdo determinados desenhos. E por
ultimo, deve-se considerar a engenharia operacional das politicas propostas.

O ultimo fator considerado pela autora é a acdo politica. Isso tem a ver com a
natureza das relagdes entre Estado e Sociedade, vinculada a cultura civica e, sobretudo, com
as relacdes entre niveis de governo. Assim “(..) em Estados federativos, estratégias de
inducdo de um nivel mais abrangente podem ter impacto sobre a producdo de politicas
publicas deste altimo” (ARRETCHE, 2000, p. 33).
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5 EDUCACAO DIANTE DA CRISE DO CAPITAL

5.1 Educagéo na nova ordem do capital

Trabalhamos com o conceito de educagdo como um campo de disputa da hegemonia
na sociedade. Para isso é necessario que a educagdo seja apreendida no plano das
determinacGes e relacBes sociais e, portanto, ela mesma constituida e constituinte destas
relacdes. Ou seja, apreender a funcdo social dos diversos processos educativos na producdo e
reproducéo das relagdes sociais (FRIGOTTO,2000).

No mundo dominado pelo capital, a educacéo institucionalizada tem servido ao proposito
de fornecer os conhecimentos e o pessoal necessario ao funcionamento da maquina produtiva
(em expansdo do sistema do capital), como também tem gerado e transmitido o quadro de
valores que auxilia na legitimacgéo dos interesses das classes dominantes.

As instituicdes educacionais se adaptaram no decorrer do tempo, de acordo com as
determinacGes reprodutivas em mutacdo do sistema do capital. Com o decorrer do tempo
abandonaram a brutalidade e a violéncia legalmente impostas, pois a gestdo dura e inflexivel
revelou-se um desperdicio econdmico ou mesmo se mostrou supérflua.

Podemos afirmar que as determinagfes gerais do capital afetam toda educacdo e nao
somente as instituicbes formais. A questdo crucial para o capital é assegurar que cada
individuo adote como suas as metas de reproducdo do sistema. Portanto, de maneira bem
ampla, a educacgdo estd relacionada a uma questdo de “internalizacdo” pelos individuos da
legitimidade da posicdo que lhes foi atribuida na hierarquia social, sendo que as institui¢coes
formais fazem parte de maneira importante do sistema global de “internalizacdo”. Quer 0s
individuos participem ou ndo das instituicbes formais, eles devem ser induzidos a uma
aceitacao ativa dos principios reprodutivos dominantes e, ao internalizar as pressdes externas,
devem adotar as perspectivas globais como limites inquestionaveis para as suas aspiragoes
pessoais (MESZAROS, 2005).

Ressaltamos, contudo, que a educacdo formal néo é a forga ideologicamente priméria que
consolida o sistema do capital (ndo sendo por isso tampouco capaz, de por si propria, fornecer
uma alternativa libertadora). Sua tarefa é produzir tanto ‘consenso’ quanto for capaz, sendo
que para as classes dominantes a educacdo dos trabalhadores deve habilita-los técnica, social

e ideologicamente para o trabalho. No outro extremo, podemos dizer que para 0S
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trabalhadores a educacdo € desenvolvimento de potencialidades e apropriacdo de ‘saber
social’ - conjunto de conhecimentos e habilidades, atitudes e valores que sdo produzidos pelas
classes, em uma situacdo historica dada de relacdes para dar conta de seus interesses e
necessidades (FRIGOTTO, 1995).

Diante da consolidacdo das teses neoliberais, € necessario compreender a Vvisao
difundida por estes dos motivos e das solucdes para a crise educacional. Para os neoliberais o
sistema educacional enfrenta uma crise de eficiéncia, eficacia e produtividade. A crise foi
provocada por uma expansdo desordenada e anarquica do sistema educacional. Aceitam a
existéncia de mecanismos de exclusdo e discriminagdo dentro da escola, mas estes seriam
produzidos pela prépria ineficicia da escola, ou seja, fruto da crise gerencial por que a escola
passa.

A crise se explicaria pelo carater estruturalmente ineficiente do Estado para gerenciar
as politicas publicas e a crise de qualidade é explicada pela falta de um verdadeiro mercado
educacional. Somente um mercado educacional poderia promover 0S mecanismos que
garantiriam eficacia e a eficiéncia, ou seja, competicdo interna, sistema de prémios e castigos
com base no mérito e no esforco individual.

A palavra equidade € utilizada pelos neoliberais como contraponto de igualdade.
Articula-se com um dado conceito de justica, que reconhece a necessidade de respeitar (e
promover) as diferencas naturais. Assim, equidade e igualdade “contrapdem-se, sendo a
primeira uma nocao que promove as diferencas produtivas entre os individuos, enquanto que
a segunda tende a reproduzir um critério homogeneizador de carater artificial a servico de
aparentes interesses coletivos” (GENTILI, 1996, p.43).

Para os neoliberais, o Estado de Bem-Estar e as diferentes formas de populismo
intensificaram os efeitos improdutivos da escola. E com este argumento irdo questionar a
prépria nocao de direito e a concepcao de igualdade. Para eles, a democracia deveria apenas
permitir aos individuos desenvolver sua inesgotavel capacidade de livre escolha através do
mercado, sendo que a crise é produto da difusdo da no¢édo de cidadania, um conceito que teria
gerado falsas promessas e falta de reconhecimento do valor individual da competicao.

Com isso, o neoliberalismo realiza uma significativa operacdo estratégica, que é a
transferéncia da educacéo da esfera politica para a esfera do mercado, questionando assim seu
caréater de direito.

A visdo neoliberal ampara-se no economicismo da teoria do capital humano, base tedrica
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das reformas educacionais estimuladas a partir da decada de 70. A idéia-chave da teoria do
capital humano € a de que um acréscimo na instru¢do, no treinamento e na educacao,

corresponde um acréscimo marginal de capacidade de producao.

Ou seja, a idéia de capital humano é uma quantidade ou um grau de
educacgdo e de qualificacdo, tomado como indicativo de um determinado
volume de conhecimentos, habilidades e atitudes adquiridas, que
funcionam como potencializadoras da capacidade de trabalho e de
producdo. Desta suposicdo deriva-se que o0 investimento em capital
humano é um dos mais rentaveis, tanto no plano geral do desenvolvimento
das nacOes, quanto no plano da mobilidade individual (FRIGOTTO, op.
cit., p.41).

E uma concepcéo utilitarista, imediatista e fragmentaria do conhecimento, concebido
como uma mercadoria e ndo como um processo. A esta perspectiva fragmentaria do mercado,
juntou-se o estilhacamento dos processos educativos e de conhecimento difundidos pelas
posturas pds-modernistas, que valorizam a particularidade, o subjetivismo e o fortuito.

Para Gentili (1996) existe um “Consenso de Washington” também no plano
educacional, que se baseia na necessidade de estabelecer mecanismos de controle e avaliagédo
da qualidade dos servicos educacionais, na subordinacdo da producdo educacional as
necessidades do mercado.

O conceito de qualidade formulado pelos neoliberais vem do universo empresarial.
As escolas passam a ser avaliadas como empresas, pois se constituem em locais de producéo
de um tipo especifico de mercadoria (conhecimento), de preferéncia por métodos similares ao
Total Quality Control (TQC).

Cabe ao mercado de trabalho emitir os sinais que permitam orientar as decisoes
educacionais, tendo como tarefa promover a empregabilidade, entendida como a capacidade
flexivel do individuo se adaptar as demandas do mercado, cabendo a educagdo oferecer a
ferramenta necessaria para o individuo competir no mercado.

Ocorre uma dinamica paradoxal, onde se desenvolvem ldgicas articuladas de
descentralizacdo centralizante e de centralizacdo descentralizada. Assim temos um processo
de municipalizacdo do ensino, com o repasse dos fundos pablicos para niveis mais micro do
Estado. Tudo isso articulado com o enfraguecimento dos sindicatos e flexibilizacdo das
formas de contratacéo dos professores.

As consequéncias praticas da hegemonia destas visfes sdo sentidas em nossos paises,
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através do aumento dos subsidios do Estado ao capital privado, a proliferagdo de escolas
comunitarias, adogdo de escolas publicas por empresas, ONGs disputando o fundo publico,
em sua grande maioria, para auto-pagamento e, inclusive, experiéncias de repasse de recursos
para cidad&os pobres, os quais devem comprar no mercado 0s servigos educacionais.

Resumidamente podemos dizer que a perspectiva liberal ou neoliberal de educacéo
enxerga o processo educacional e de formacdo humana tendo como sujeito definidor as
necessidades e demandas do processo de acumulacdo do capital, ou seja, a educacgédo deve ser
regulada e estar subordinada a esfera privada (FRIGOTTO, 2000).

Do outro lado da trincheira desta luta podemos situar a perspectiva transformadora de
educacdo. A educacdo é concebida “como uma pratica social, uma atividade humana e
historica, que se define no conjunto das relacdes sociais, no embate dos grupos ou classes
sociais, sendo ela mesma forma especifica de relacdo social” (Idem, p.31). O sujeito dos
processos educativos aqui € o homem e suas multiplas e histéricas necessidades Por isso, a
luta é para que a qualificacdo humana ndo seja subordinada as leis do mercado, seja na forma
de adestramento, seja na forma de polivaléncia e formacdo abstrata. Por fim, concebe o
trabalho como principio educativo, por ser o pressuposto fundante do devenir humano,
partindo-se da hipdtese de superacdo do trabalho manual (e sua redugdo) como também a

supressdo da relacdo capitalista.

5.2 A influéncia do Banco Mundial na educacéo

Com a crise dos anos 80 o Banco Mundial passou a impor condicionalidades para
novos empréstimos e em conjunto com o Fundo Monetério Internacional passou a intervir na
formulacdo da politica interna dos paises. Nao tanto pelo volume de recursos, mas pela
necessidade de seu aval para empréstimos internacionais. O objetivo dos programas de ajuste
¢ assegurar 0 pagamento da divida e transformar a estrutura econdémica dos paises, dentro da
receita emanada do Consenso de Washington. Passados 20 anos de implementacdo destes
programas, 0s mesmos ndo foram capazes de resolver o problema da divida nem garantiram
sustentabilidade ao desenvolvimento dos paises (SOARES, 2000; SILVA, 1999).

Apesar da énfase dada ao combate a pobreza nos ultimos anos, o Banco Mundial néo
questiona o carater excludente das politicas de ajuste e suas propostas restringem o

financiamento das areas sociais, ou seja, a énfase tem carater instrumental. Para superar 0s
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limites da globalizacédo, apresenta dois componentes: a) promover 0 uso produtivo do recurso
mais abundante dos pobres — o trabalho e b) fornecer aos pobres 0s servigos sociais basicos.

O Banco propGe focalizar as politicas publicas na populacdo mais pobre. Para
Coraggio (2000) essa politica é baseada num modelo dual, pois na esséncia significa uma
redistribuicdo de recursos publicos dos setores medios para 0s pobres, acompanhada de uma
reducdo na qualidade e complexidade dos servigos publicos.

A concepc¢do subjacente é que tendo melhor acesso aos servigos basicos, 0s pobres
terdo maior capital humano e assim maior probabilidade de realizar trabalhos produtivos e
obter renda. Porém,

(...) em uma economia de mercado, a efetivacdo dessa capacidade depende
do acesso a outros recursos (terra, crédito, tecnologia, informacéo, etc) e da
organizacdo socio-técnica dos usos do excedente econdmico: da estrutura
dos investimentos de capital, das tecnologias desenvolvidas, dos bens e
servigos que produz, etc... (Idem, p.92)

O marco teorico do Banco Mundial para a educacgéo € a teoria econdmica neoclassica.
Utilizando a “funcdo de producdo agregrada”, explica que o aumento do PIB depende da
acumulacdo de capital fisico, das variacdes no fator trabalho e de um fator que se chamou de
“capital humano”. Estabelece correlagdo entre sistema educativo e sistema de mercado, entre
escola e empresa, entre pais e consumidores, entre relacfes pedagdgicas e relagdes de insumo-
produto e entre aprendizagem e produto.

Como regra deve-se deixar a atividade a mercé da concorréncia, para que a interacdo
entre consumidores e fornecedores de servigos educacionais defina a quantidade de educacéo,
seus contetdos e pedagogias. A exce¢do € a intervencao estatal focalizada na pobreza. Por
isso, recomenda investir na escola primaria, para aumentar a renda dos mais pobres.

Tommasi (2000) afirma que a estratégia do Banco Mundial para o Brasil € encorajar o
crescimento econdmico e desenvolvimento social, através de projetos que melhorem a
eficiéncia dos gastos publicos, escolham corretamente a populacdo-alvo e ampliem os
servigos oferecidos aos pobres. Financia prioritariamente acdes que; a) providenciem livros
didaticos; b) melhorem a habilidade de professores em técnicas de sala de aula (capacitacéo) e
c) elevem a capacidade de gerenciamento setorial, especialmente monitoramento de
desempenho, nos moldes do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Bésica (Saeb).

Apresenta nos acordos um componente denominado de “inovagfes educacionais”, o
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qual prevé financiamento direto para escolas, estabelecendo formas de competicéo entre elas,
visando desenvolver valores de “eficiéncia” do mercado. Prevé também apoio a medidas que
repassem para a sociedade civil (através de ONGSs) servigos educacionais, reforcando a
necessidade de politicas de baixo custo e que diminuam a responsabilidade do Estado.

A autora considera que seja necessario se fazer uma anélise critica sobre o modelo de
reforma que esta se impondo, centrada na educacdo basica, na busca de maior produtividade,
relacdo custo/beneficio, na descentralizacdo, no fortalecimento da autonomia da escola, na
énfase em “insumos” pedagogicos e na competicdo entre escolas.

Altmann (2002) analisando o Relatério do Banco Mundial intitulado Prioridades e
Estratégias para a Educacgéo, produzido em 1995, considera que o mesmo da grande énfase ao
estabelecimento de padrdes de rendimento e a necessidade de se dar atengdo aos resultados da
educacéo. E que a prioridade deveria ser mais privatizagdo, mais gerenciamento por objetivos
e uso de indicadores de desempenho e mais controle pelos usuarios. Na mesma direcéo,
Frigotto e Ciavatta (2003) consideram que o referido texto recomenda a reforma do
financiamento e da administracdo da educacdo, comecando pela redefinicdo da funcdo do
governo e pela busca de novas fontes de recursos, o estreitamento dos lacos da educagéo
profissional com o sistema produtivo, o estreitamento dos lagos entre publico e privado e
retoma 0s pressupostos da teoria do capital humano, ou seja, defende que a educacdo basica
deveria ajudar a reduzir a pobreza, aumentando a produtividade do trabalho dos pobres,

reduzindo a fertilidade e melhorando a saude.
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6 PRESSUPOSTOS DOS GOVERNOS FHC E LULA

6.1 Caracterizagdo dos governos de Fernando Henrique Cardoso

O inicio do Governo FHC (1995) representa o epilogo da disputa de trés projetos
societarios de Brasil, que conviveram e lutaram entre si durante o seculo XX. O primeiro
projeto é o liberalismo econémico, o qual teve sua formulacdo econémica moderna dada pela
politica monetarista e pela ortodoxia. O segundo é o nacional desenvolvimentismo, presente
na Constituinte de 1891 e hegemdnico nos anos 30. O terceiro é o desenvolvimento
econdmico nacional e popular, que “nunca ocupou o poder estatal, nem comandou a politica
econbmica de nenhum governo republicano, mas teve enorme presenca no campo da luta
ideoldgico-cultural e das mobilizagGes democraticas” (FIORI, 2002, apud FRIGOTTO, 2003,
p. 3).

O periodo de transicdo do regime militar em nosso pais foi marcado pela incapacidade
da burguesia em oferecer uma saida estavel ao pais. Somado a esse fator, as mobilizagdes
democréticas conseguiram que a Constituicdo de 1988, especialmente no capitulo da ordem
econdmico-social, incorporasse de maneira ampla as teses do projeto de desenvolvimento
nacional e popular. A vitoria de Collor deixou inconclusa esta transicdo e representou uma
saida improvisada diante da possibilidade de vitéria de uma candidatura patrocinada pelos
partidos de esquerda.

O Brasil foi o ultimo pais da América Latina a implantar um projeto neoliberal. Isso se
deveu as dificuldades de soldar distintos interesses das diversas fragdes do capital e devido a
intensa atividade politica desenvolvida pelas classes trabalhadoras na década de 1980. No
entanto, a mobilizacdo dos trabalhadores ameacou o poder das classes dominantes, mas nao
conseguiu tornar hegemonico seu projeto nacional e acabou possibilitando a unificacdo das
fracdes do capital em torno do projeto neoliberal, representado pela candidatura de Fernando
Collor no segundo turno das elei¢cdes de 1989.

Até a década de 80 o eixo unificador entre 0s empresarios e economistas de oposi¢do
(chamados de heterodoxos) era a defesa de um projeto neodesenvolvimentista como resposta
a crise do Modelo de Substituicdo das Importacdes e era expresso pela defesa de uma reforma
do sistema financeiro, controle publico das empresas estatais preservando setores estratégicos,

politica industrial que privilegiasse os setores capazes de irradiar tecnologia e uma politica de
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investimentos estatais que maximizasse a geracdo de empregos.

A faléncia do Plano Cruzado mostrou para as diversas fragdes do capital de que a crise
era de carater estrutural. “O discurso liberal radical, combinado com a abertura da economia e
0 processo de privatizagbes inaugura o que poderiamos chamar da ‘era liberal’ no Brasil”
(FILGUEIRAS, 2000, p. 83-84). Ocorreu uma reconfiguragédo do bloco dominante que passa
a ser composto pelo capital financeiro internacional, pelos grandes grupos econémico-
financeiros nacionais e pelo capital produtivo multinacional. Adicionalmente o projeto
neoliberal atrai como aliados a classe média alta, novos ricos que rejeitam qualquer coisa
parecida com um estado de Bem-Estar Social, o qual ndo se beneficiariam e ajudariam a
financiar.

As eleicBes de 1989 representaram o apice das mobilizacbes dos trabalhadores, as
quais ameagaram a estabilidade do poder das classes dominantes, mas ndo conseguiram tornar
hegemonico seu projeto nacional e acabaram possibilitando a unificagdo das fragdes do
capital em torno do projeto neoliberal, representado pela candidatura de Fernando Collor no
segundo turno das elei¢cdes de 1989.

O Plano Collor, pela primeira vez, ndo se resumia ao simples combate a inflag&o.

(...) era um programa de reformas estruturais do Estado e das relacdes deste
com o setor privado e do capital com o trabalho, nos moldes da doutrina
neoliberal: privatizagdo, abertura comercial e financeira e ataques aos
direitos sociais e trabalhistas — com a desregulamentacédo e flexibilizacdo do
mercado de trabalho e das relagdes trabalhistas. (FILGUEIRAS, 2005, p.
11).

A vitdria da implementacdo do projeto neoliberal sé foi possivel por um ato de forca
do Estado e pelos embates entre distintas fracbes do capital e destas com as classes
trabalhadoras, ndo sendo fruto do livre e natural funcionamento dos mercados. Apesar dos
avangos programaticos neoliberais de Collor, este ndo conseguiu estabilizar a economia e
levou o pais a uma recessao.

O seu término precoce foi motivado: 1°- porque o discurso e préatica neoliberais ainda
dividiam as elites, especialmente o empresariado; 2° - o pais ja possuia uma ordem
democratica formal; 3° — a suposta base social (os descamisados) era totalmente fragil e
inorganica. O impeachment de Collor resultou de sua incapacidade de fazer os ajustes

necessarios a nova ordem mundial.
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A eleicdo de Fernando Henrique Cardoso para presidente do Brasil significou para a
burguesia brasileira a possibilidade de ter no governo uma lideranca capaz de construir um
projeto hegemdnico de longo prazo, a0 mesmo tempo associado e subordinado a nova ordem
mundial do capital. Seu governo teve um perfil de centro-direita, seguindo fielmente as
orientacGes do Consenso de Washington e foi responsavel pela efetivacdo de um conjunto de
reformas do Estado Brasileiro.

Para Figueiras (2005) os governos FHC soldaram as diversas fragdes do capital,
através da implantacdo negociada do projeto sob a hegemonia do capital financeiro. Em seus
governos imperou a légica da estabilidade monetéria apoiada na valorizagdo cambial e em
taxas de juros elevadas, acompanhada de desregulamentacdo e abertura comercial e
financeira, privatizacdes e desregulacdo do mercado de trabalho. FHC soube explorar bem o
consenso existente, baseado na necessidade de desregular o mercado de trabalho e a0 mesmo
tempo as relacdes trabalhistas. No geral, sua politica provocou uma grande vulnerabilidade
externa, acompanhada por uma crescente fragilizacdo financeira do setor publico, que se
expressou na elevacdo da divida externa e interna, tanto do setor publico quanto privado.

O governo FHC, especialmente no seu primeiro periodo

resultou no aumento da dependéncia externa do pais e no crescimento
acelerado da divida publica; na desnacionalizacdo da estrutura produtiva e
financeira; em taxas de crescimento diminutas, as menores da histdria do
Brasil; na precarizacdo violenta do mercado de trabalho — com a elevacéo
das taxas de desemprego e subemprego para niveis nunca antes atingidos, a
ampliacdo da informalidade e a reducdo dos rendimentos reais dos
trabalhadores. (Idem, p. 15).

Frigotto (2003) enumera 0s pressupostos tedricos que orientaram este governo. O
primeiro é a afirmacdo de que se acabaram as polaridades, a luta de classes, as ideologias, as
utopias igualitarias e as politicas de Estado nela baseadas. O segundo pressuposto é de que
estariamos num novo tempo — de globalizacdo, de modernidade competitiva, de reestruturacéo
produtiva, de reengenharia — e que a insercdo inevitavel do Brasil neste cenario estava
atrasada.

De uma maneira mais detalhada Chaui (1999) ja havia sistematizado as idéias
fundantes da chamada “Terceira Via”, na qual Fernando Henrique Cardoso buscou

insistentemente inscrever o0 seu governo, tendo ao seu lado governantes como Tony Blair
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(Inglaterra) e tedricos como Giddens. A origem deste termo € pouco ilustre: foi empregada
pelo fascismo para indicar um projeto e um programa econémico, social e politico que se
pretendia equidistante do liberalismo e do socialismo/comunismo. Tanto outrora como agora,
a idéia de Terceira Via tem a pretensdo de colocar-se além da direita liberal e da esquerda
socialista-comunista. Seus defensores apresentam cinco dogmas constitutivos da Terceira Via:

12, Politica: trata-se de "modernizar o centro”, aceitando a ideia de justica social e
rejeitando a de "politica de classes™ e de igualdade econdmica. O governo deve ser uma das
condigdes para a expansao e o desenvolvimento da liberdade individual;

2% Economia: trata-se de criar uma "economia mista" que equilibre regulacdo e
desregulacédo, levando em conta os aspectos ndo-econémicos da vida social. Deve criar bases
institucionais para os mercados, uma vez que estes dependem de grande acumulacdo de
capital que ndo pode ser feita diretamente pelo mercado;

3% Governo: o principal problema para o Estado democrético é o de sua legitimidade,
e esta s6 serd reconquistada com uma reforma administrativa que torne o Estado um
administrador tdo competente como uma grande empresa;

48 Nacdo: a nagdo ndo tem sentido no mundo da globalizag&o, mas isso ndo significa
que ela ndo tenha sentido nenhum. Deve-se reinventar a nagdo num mundo cosmopolita como
“forca estabilizadora e freio a fragmentacdo™ e como "condicao do possivel desaparecimento
das guerras de grandes proporcdes entre os Estados"; e

52 Bem-Estar Social: devem-se corrigir os excessos e efeitos perversos do Estado-
Providéncia (burocracia, comodismo, passividade, safadeza) e reformar o Estado de Bem-
Estar, tendo como agentes os individuos e outros Orgdos, que ndo o Estado, criadores de
riqueza (CHAUI, 1999).

Com estes pressupostos, 0 governo FHC desenvolveu estratégias de ajuste baseadas na
desregulamentacdo da economia, visando a retirar obstaculos as leis do mercado,
descentralizacdo e autonomia, transferindo aos agentes a responsabilidade de disputar no
mercado a venda de produtos e servicos e privatizacdo, onde o mercado passa a ser O
regulador.

Um documento essencial para analisar esses pressupostos é o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (1995). Em andlise pormenorizada deste documento
Medeiros (2002) verificou que para o Governo FHC a crise do Estado é caracterizada pela

crise fiscal, pelo esgotamento da estratégia interventora do Estado e pela necessidade de
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superacdo do modelo de administracéo publica de tipo burocréatica. Por isso o Plano considera
inadiavel um ajuste fiscal duradouro, reformas econémicas orientadas para o fortalecimento
do mercado e reforma da previdéncia social, dentre outras medidas.

Realmente, para o Plano Diretor a reforma do Estado serd realizada num contexto de
redefinicdo do seu papel “que deixa de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento
econémico e social pela via da producédo de bens e servicos, para fortalecer-se na funcéo de
promotor e regulador desse desenvolvimento” (BRASIL, 1995, p.17). E professa uma

descentralizacdo para um setor denominado de “plblico nao-estatal”®

, 0 qual ficaria
responsavel pela “execucdo de servi¢os que ndo envolvem o exercicio do poder do Estado,
mas devem ser subsidiados pelo Estado, como é o caso dos servi¢os de educacdo, saude,
cultura e pesquisa cientifica. Chamaremos esse processo de ‘publicizacao’ (Idem, pp 17-18).

O projeto educacional de FHC é coerente com 0 seu projeto de ajuste. O ideéario
empresarial e mercantil de educagéo escolar que foi implantado trabalha com uma perspectiva
individualista, dualista e fragmentaria. Trabalha com o conceito de empregabilidade e de
competéncias. Enfim, é uma educacdo direcionada para suprir as necessidades de reproducéo
do capital (FRIGOTTO; CIAVATTA, 2003).

A educacdo basica, de direito social de todos, passa a ser cada vez mais encarada como
um servico a ser prestado e adquirido no mercado ou na filantropia. Por isso € possivel
afirmar que na area educacional a sua dimensdo mais profunda é a privatizacdo do
pensamento pedagdgico. Ela foi efetivada pelo governo ao adotar as teses neoliberais e do
mundo dos negdcios, veiculadas pelo Banco Mundial, como pensamento educacional de
Estado.

A influéncia das agéncias internacionais no governo FHC foi significativa, com
destaque para as multilaterais de financiamento como as vinculadas ao Banco Mundial e os
6rgdos voltados para cooperacdo técnica. Os empréstimos feitos junto a estes organismos
vieram acompanhados de critérios contratuais nem sempre transparentes e a influéncia na
politica educacional foi sempre muito superior a proporcdo de recursos liberados ao nosso
pais (CURY, 2002; ALTMANN, 2002).

N&o se tratou de uma simples ingeréncia externa, mas de um processo mais complexo,

onde se apresenta de maneira hegemonica uma concep¢do e a uma cultura de associacao,

® Para uma compreensdo de como o conceito de pablico ndo-estatal foi utilizado no periodo estudado ver
BRESSER, Luiz; GRAU, Nuria, 1999.
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subordinacdo ao capital e de verdadeira neocolonizacéo. A presenca de missdes e de técnicos
do Banco Mundial no Brasil é anterior ao Governo FHC, sendo ilustrativo o periodo poés
1964, quando foram assinados os Acordos MEC-USAID®, entregando a reorganizacdo da
educacdo brasileira aos técnicos da Agency for International Development (AID). O que

chama a atencdo €

(...) a receptividade que este pensamento encontra nos técnicos brasileiros e
gue se materializa na criacdo de uma estrutura paralela ao MEC para
fiscalizar, avaliar e pressionar, com a anuéncia do governo federal. A
presenca e a atuacao desses técnicos foi exemplar na década de 1990, pela
sua capacidade de servir-se da estrutura organizacional para canalizar seus
objetivos, ideologias, estratégias e concepcdo de educacdo (SILVA, 2003,
p.288).

O ideério pedagdgico dos parametros e diretrizes curriculares e dos processos de
avaliacdo estdo centrados numa concepcao produtivista e empresarial das competéncias e da
competitividade: o objetivo é formar em cada individuo um banco ou reserva de competéncias
que lhe assegure empregabilidade. Portanto, neste governo, a funcdo social da escola foi
direcionada ao enfraguecimento das perspectivas ético-politicas que afirmam a
responsabilidade social e coletiva e ao reforco de uma ética individualista, privatista e
consumista (FRIGOTTO, op. cit.).

E hegemonia alcancada pela burguesia brasileira neste governo fica mais clara quando
analisamos o conjunto de politicas por ele implementadas. Destaque para a legislagdo
aprovada com forte impacto no financiamento da educagéo: a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacado Nacional (Lei n° 9.394/1996), a Emenda Constitucional n°® 14 que, entre outras
medidas, criou 0 Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagcdo do Magistério (FUNDEF) e sua regulamentacdo (Lei n° 9.424/1996), e o Plano
Nacional de Educacdo (Lei n°® 10.172/2001). Muito ja se produziu de analise sobre essa
legislacdo, dentre os quais podemos citar Saviani, 1997; Monlevade e Ferreira, 1997,
Melchior, 1997; Davies, 1998; Arelaro, 1999; Dourado, 1999; Pinto, 2000; Silva, 2003 e
Vasquez, 2003.

® MEC USAID ¢ a fuséo das siglas Ministério da Educagdo (MEC) e United States Agency for International
Development (USAID). Simplesmente conhecidos como acordos MEC-USAID cujo objetivo era introduzir no
Brasil o modelo educacional estadunidense. Os técnicos oriundos dos Estados Unidos criaram a reforma da
educacdo publica que atingiu todos os niveis de ensino.
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N&o existe consenso sobre o balanco desta politica. Alguns autores enxergam que a
mudanca estrutural das formas de gestdo é apresentada como um dos eixos norteadores do
governo FHC. Esta mudanca teria como fundamentos a eliminar desperdicios para aumentar a
eficiéncia, a promocédo da descentralizacdo, a melhoria da qualidade do ensino, universalizar
sempre que isso for necessario e legitimo e reestruturar beneficios e servigos para aumentar o
impacto redistributivo. Os esforcos pela descentralizacdo estariam fundados “na positiva
inflexdo do governo federal em limitar sua presenca ao gerenciamento da implementacdo e
ampliar seu papel na formulacéo e coordenacgdo de politicas em &mbito nacional” (CASTRO;
BARRETO; CORBUCCI, 1999. p. 01).

Trilhamos um caminho bem diverso. Realizando um balango da implantagédo de um
dos principais pilares da politica de FHC, ou seja, 0 FUNDEF, (Araujo, 2005) ja afirmavamos
que o mesmo representou a legalizacdo da politica de omissdo da Unido com o financiamento
da educacdo bésica e que serviu de propulsor do processo de municipalizacdo do ensino
fundamental em nosso pais. Os efeitos desse processo foram perversos, pois 0 mesmo “nao
foi acompanhado de reformas na distribui¢do de recursos, 0s quais continuaram concentrados
na Unido e, na maior parte dos casos, representou uma precarizagao dos servicos oferecidos”
(Idem, p.81).

Um dos pilares da politica educacional do Governo FHC foi a implantacdo de uma
dada concepcéo de avaliacdo da educacdo. Sousa (2003) enumera as principais caracteristicas
dos procedimentos adotados pelo governo federal nesse periodo: a) énfase nos produtos ou
resultados; b) atribuicdo do merito tendo por base um olhar individualizado sobre instituicdes
ou alunos; c) dados de desempenho apresentados de forma a permitir classificacfes; d)
predominio de dados quantitativos; e) grande peso para a avaliacdo externa, de maneira
desarticulada da auto-avaliagcdo. Uma avaliacdo, pautada em tais caracteristicas imprime uma
I6gica nos sistemas de ensino que se expressa “no estimulo a competicdo entre as institui¢oes
educacionais e no interior delas, refletindo-se na forma de gestdo e no curriculo” (ldem,
p.187).

O principio é o de que a avaliagdo gera competicdo e a competicdo gera
qualidade. Nesta perspectiva assume o Estado a funcdo de estimular a
producdo dessa qualidade. As politicas educacionais ao contemplarem em
sua formulacdo e realizacdo a comparacdo, a classificagdo e a selecdo
incorporam, consequentemente, como inerente aos seus resultados a
exclusdo, o que é incompativel como direito de todos a educacdo. (Ibidem,
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p.188).

Em toda esta legislacdo esta presente a politica de descentralizacdo de atribuicGes e
recursos e de focalizacdo das politicas publicas. Nesta logica, a descentralizacéo € vista como
um instrumento de modernizacdo gerencial da gestdo puablica e como um poderoso
Mecanismo para corrigir as desigualdades educacionais, por meio da otimizacdo dos gastos
publicos. Um dos programas criados no governo FHC que ¢é ilustrativo dessa logica é o
Programa Dinheiro Direto na Escola. Na verdade,

(...) apesar de os postulados democraticos serem recorrentemente
reafirmados, estes se apresentam como justificativa da transferéncia de
competéncias da esfera central de poder para as locais, respaldadas em
orientagdes neoliberais, com o objetivo de reducdo do Estado as suas fungdes
minimas, de acordo com as inspiracfes/adaptacGes de corte hayek-smithiano.
(AZEVEDO, 2002, p.54).

Em relagéo a focalizacéo é preciso ter em conta que a mesma “é um modo de priorizar
uma etapa de ensino cujo foco pode significar o recuo ou 0 amortecimento ou o retardamento
quanto a universalizacdo de outras etapas da educacdo basica e a sua sustentacdo por meio de
recursos suficientes” (CURY, 2002, p.175).

Enfim, realizando um balanco critico do governo FHC, pode se afirmar que foi

(...) um governo que conduziu as diferentes politicas de forma associada e
subordinada aos organismos internacionais, gestores da mundializagdo do
capital e dentro da ortodoxia da cartilha do credo neoliberal, cujo nucleo
central é a idéia do livre mercado e da irreversibilidade de suas leis
(FRIGOTTO; CIAVATTA, 2003, p.103).

E, ao contrario de Collor de Mello, que foi um bonapartista aventureiro, fonte
inesgotavel de irracionalidade, “com FHC e a sua racionalidade acentuada o pais descarrilou
nos trilhos do social-liberalismo, eufemismo designado aos socialistas e social-democratas
que praticam o neoliberalismo” (ANTUNES, 2005, p.165).

Além dos efeitos devastadores nas condi¢des de vida dos trabalhadores e de ter
aumentado a dependéncia do pais, o governo FHC nédo conseguiu seu principal objetivo, pois

ndo ocorreu uma consolidacdo da hegemonia burguesa de maneira estavel.

A consolidagdo da hegemonia, no interior do bloco dominante, do capital
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financeiro internacional e dos grandes grupos econdmico-financeiros, nao
conseguiu se estender para o conjunto da sociedade, apesar do ajuste sofrido
pelo projeto neoliberal — por absoluta dificuldade de incorporagéo
econdmico-social dos segmentos mais expressivos das classes trabalhadoras.
(FILGUEIRAS, 2005, p.18).

6.2 Caracterizagdo do governo Lula

6.2.1 As expectativas da esquerda

Foi o fracasso do neoliberalismo tardio de Fernando Henrique Cardoso que propiciou
o favoritismo de Lula nas elei¢es de 2002. Ou seja, a expectativa de vitoria de Lula fosse
também a vitoria das forcas politicas que efetivaram a resisténcia ativa as politicas
neoliberais, as quais esperavam gue 0 NOVO governo tivesse como tarefa e compromisso ético-
politico uma inversdo de direcdo primeiramente no modelo econdmico, condi¢do primordial
para a mudan¢a concomitante nas demais esferas e, posteriormente mudancas nas politicas
sociais e educacionais. Para essas forcas politicas, 0 novo governo estaria diante de um

desafio grandioso, que seria o de

(...) desenhar um programa alternativo e contrario ao modelo atual, capaz de
responder as reivindicacbes imediatas do mundo do trabalho, mas
visualizando um horizonte societal distinto e alternativo, que ndo tenha
ilusdes quanto ao carater destrutivo da légica hoje predominante
(ANTUNES, 2005, p. 135).

Segundo Antunes (2005) a expectativa da esquerda brasileira’® era que o Governo
Lula operasse uma mudanca profunda da politica econdmica, contraditando os interesses do
FMI e dos organismos multilaterais. Para isso, conteria o fluxo de capitais que migram para o
sistema financeiro internacional e que esgotam a producdo de nossa riqueza. Também
realizaria um combate & implantagio da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) que,
se efetivada, consolidard o dominio econémico, politico, cultural e da propriedade intelectual
norte-americana sobre a America Latina. Seria um governo que recuperaria a dignidade do

salario minimo e iniciaria uma reforma agraria, imprescindivel para desmontar a miséria

10 A esquerda é identificada com aqueles que se propdem a lutar por mudancas no sistema capitalista, seja no
sentido de reformuld-lo, ou seja, no sentido de superd-lo e instituir um outro sistema. Neste trabalho
denominamos de esquerda brasileira as varias correntes ideoldgicas de segmentos sociais e organizagdes
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brasileira. Um governo que recuperaria a res publica contra a secular privatizacdo do Estado
brasileiro. Enfim, seria “o inicio de um programa efetivo de mudancas, com prazos e
caminhos construidos com so6lida impulséo social” (Id., p.2)

Levando em consideracdo a situacdo do pais deixado por FHC, 0 novo governo se

defrontaria com um péndulo.

Enquanto, de um lado, os capitais transnacionais (com a aquiescéncia docil
do que resta dos capitais nativos) puxardo o péndulo para o centro e para a
direita, visando a implementacdo de politicas de conformidade com seus
interesses, sob a batuta do FMI e do BM, de outro lado, 0 universo
multifacetado do mundo do trabalho, através de suas a¢des concretas pela
base, por seus sindicatos, movimentos sociais urbanos e rurais, partidos e
movimentos de esquerda, deverdo respaldar, amparar, impulsionar e mesmo
exigir do Governo Lula a elaboracdo de programas e de politicas que
garantam e ampliem os direitos e conquistas dos trabalhadores contra a
I6gica destrutiva dos capitais (Ibidem, p.142)

Diante de um pais que estaria “(...) sendo levado a um beco sem saida de estagnacao e
desemprego por uma politica econdmica que capitulou a insensatez do totalitarismo de
‘mercado”(MANIFESTO, 2003, p. 01), e diante do fato de que qualquer questionamento dos
pressupostos de uma politica econémica neoliberal havia se tornado um verdadeiro tabu, face

ao risco da especulacao do “mercado”, a esperanca é que

O atual Governo, que foi eleito em fungdo de expectativas de mudanca, tem
diante de si a responsabilidade de evitar que a crise social herdada se
transforme numa crise politica de propor¢des imprevisiveis, a exemplo do
gue tem ocorrido em outros paises da América do Sul contemporaneamente,
e do que ocorreu historicamente na Europa, nos anos 20 e 30. (Idem, p.02).

Nesse cenario é que a expectativa dos educadores, expressa no posicionamento das
entidades sindicais, cientificas e de personalidades reunidas em torno do Forum em Defesa da
Escola Publica, era que o governo Lula removesse toda a legislacdo educacional que pautou
as reformas neoliberais do governo anterior e desarticulasse o nucleo central do projeto
pedagdgico da pedagogia do capital: a ideologia das competéncias e da empregabilidade

seguida pelos parametros e diretrizes curriculares.

partidarias que possuem em comum o combate ao neoliberalismo.
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6.2.2 Balancos preliminares do primeiro mandato de Lula

Apds um ano de vigéncia do Governo, Sader (2004) busca estabelecer parametros para
uma andlise criteriosa de suas a¢es. N&o considera correto ser utilizado como instrumental de
analise a comparacdo com outros governos de esquerda, sejam aqueles denominados de
governos de frente popular (Espanha e Franca), seja o governo de Salvador Allende (Chile,
1970). A conjuntura que levou a constituicdo dos primeiros foi a ascensdo de Hitler e
Mussolini na Europa e a postura da Internacional Comunista'’ de propor frentes amplas com
forcas democraticas anti-fascistas. Ja o governo Allende foi fundado numa alianca entre os
partidos socialista e comunista e se propunha uma transformacéo do capitalismo.

O Governo Lula surge em contexto bastante diferente. Nao existe mais o cenario de
bipolaridade entre blocos capitalista e socialista, mas sim a hegemonia norte-americana. No
lugar de objetivos anti-capitalistas, coloca-se a luta contra o neoliberalismo. “E neste marco
que se insere 0 governo do PT, no desafio de sair do modelo neoliberal, que devastou o Brasil
e a quase totalidade do continente latino-americano” (Id., p.86).

Portanto, o critério fundamental para andlise do Governo Lula seria responder a
seguinte pergunta: em que medida este governo consegue sair do modelo neoliberal? O autor
considera que o Governo Lula em seu primeiro ano foi conservador, seja na politica
econbmica, nas duas reformas apresentadas ao Congresso Nacional (previdenciaria e
tributéria) e também no seu discurso, o qual caracteriza como desmobilizador, critico dos
movimentos sociais e sem a devida mencdo ao neoliberalismo. Considera que a politica
econdmica herdada do governo anterior “foi mantida e aprofundada, com a intensificacéo do ajuste
fiscal, que congelou recursos para a obtencao de superavits fiscais superiores aos solicitados pelo FMI,

com o objetivo anunciado de diminuir a fragilidade externa da economia (Ibidem., p.86).
A coligacdo eleitoral que deu a Lula a vitoria eleitoral em 2002 trabalhou com as

contradicdes dentro do bloco dominante, fazendo criticas ao capital financeiro e defendendo
vigorosamente o capital produtivo. Essa estratégia estd expressa no documento Carta aos
Brasileires, lancado na reta final da disputa eleitoral.

Uma vez no governo, Lula manteve em primeiro plano os interesses e a politica

1 A histéria da Internacional Comunista remonta a 1864, quando foi criada a Associacdo Internacional dos
Trabalhadores (AIT), integrada por organizagdes operarias de diversos paises europeus. Treze anos depois, em
1889, foi criada em Paris a 22 Internacional dos Trabalhadores. Em 1919, logo ap6s a vitéria dos comunistas na
Revolucdo Russa, foi criada a Il Internacional.
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econdmica do capital financeiro, mas acenou para a importancia das exportacGes na
articulacdo de um modelo “neoliberal-desenvolvimentista”, combinando uma politica
econdmica ortodoxo-neoliberal com uma politica externa agressiva. Porém, o excepcional
desempenho das exportagdes ndo foi suficiente para evitar a estagna¢do do PIB. 1ss0 ocorreu
em virtude da radicalizacdo da politica econémica de FHC, com elevacdo das taxas de juros e
um maior superavit fiscal primario.

Lula colocou na ordem do dia a continuacdo das reformas neoliberais: realizando
reforma da previdéncia, sinalizando com a reforma sindical e das leis trabalhistas e com uma
independéncia do Banco Central, além das parcerias publico-privado (PPP). Desta forma, o
Governo Lula evitou enfrentamentos com o bloco dominante, governando com e para ele
(FILGUEIRAS, 2005).

Quando a pretensdo é fazer uma primeira avaliagdo do governo Lula, € muito
importante resgatar dois manifestos redigidos por um grupo de 300 economistas, na sua
maioria criticos do modelo de desenvolvimento do governo anterior, formuladores de
proposi¢Oes antagdnicas ao ajuste fiscal implementado em nosso pais desde Collor de Mello
até Fernando Henrigque Cardoso.

Em junho de 2003 foi langado o documento “A agenda interditada: uma alternativa de
prosperidade para o Brasil”. Neste primeiro documento os subscritores apontam o alto
desemprego, em niveis sem precedentes em nossa histéria, como o mais grave problema
social brasileiro, resultante diretamente das politicas monetaria e fiscal restritivas, assim como
da abertura comercial sem restricdes. E um documento otimista, pois parte do pressuposto
inverso a maxima neoliberal, ao afirmar que existem alternativas e que as mesmas nao
poderiam ser “mudancas tépicas em um ou alguns dos aspectos da ‘coerente’ politica
ortodoxa em curso”, mas passariam “pela inversdo de toda a matriz da politica econdmica”

(MANIFESTO, 2003, p.01). Apresentam sete medidas que romperiam com o modelo anterior:

1. controle do fluxo de capitais externos e administracdo do cadmbio em
nivel favoravel as exportacdes;

2. enquanto perdurar o alto desemprego, reducgdo do superavit primario pelo
aumento responsavel do dispéndio publico, a fim de ampliar a demanda
efetiva agregada induzindo a retomada do desenvolvimento e do emprego;
3. ampliacdo dos gastos publicos nos trés niveis da administracdo, com
prioridade para dispéndio com ampliacdo dos servigos de educacdo, saude,
seguranca, assisténcia e habitacdo, grandes geradores de empregos, e de
competéncia também dos estados e municipios - 0 que implica a restauracao
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da satde financeira da Federacdo, inclusive mediante renegociacdo das
dividas de Estados e Municipios para com o Governo federal;

4. reducdo significativa da taxa bésica de juros, como complemento
indispensavel da politica fiscal de estimulo a retomada dos investimentos
privados;

5. promocgdo de investimentos publicos e privados em saneamento e infra-
estrutura (logistica e energia), para assegurar a melhoria da competitividade
sisttmica da economia; incentivo a investimentos imediatos em setores
privados proximos da plena capacidade;

6. manutencdo e ampliacdo da politica de incentivo as exportacdes; e
substituicdo de importacdes;

7. politica de rendas pactuada para controle da inflacdo. (Idem, p. 01-02).

Em novembro de 2004, quando é langado o segundo Manifesto dos Economistas,
denominado “E nada mudou”, o préprio titulo do documento é sintomatico da frustracdo dos
economistas anti-neoliberais diante dos limites da politica econdmica do governo Lula. A
conclusédo dos economistas é que a situacao social se agravou de uma forma inequivoca, e que
0 pequeno crescimento econdmico detectado no primeiro ano de governo ndo provocou
mudancas no carater excludente e pauperizador da politica econémica.

A aplicacdo da receita neoliberal, ou seja, politica de estabilizacdo macroeconémica
apoiada em politicas monetaria e fiscal restritivas, ocorre em detrimento da estabilidade
social. A conseqliéncia é a manutencdo e o agravamento de grave crise social, simbolizada
pelas taxas de desemprego e de subemprego nas principais regides metropolitanas que se
elevaram a um quarto da populacéo ativa, levando a uma escalada da marginalizacéo social,
da criminalidade e da inseguranca.

O primeiro mandato de Lula manteve a politica de superavit primério, inclusive
elevando o seu percentual, e 0s juros basicos em patamares elevados. Essas politicas sdao uma
verdadeira “maquina de transferéncia de renda de pobres para ricos, na medida em que
implicam a tributacdo indireta dos pobres, e 0 aumento da tributacdo direta da classe média,

para o pagamento dos juros da divida publica aos ricos” (MANIFESTO, 2004, p. 02).

A adocdo pelo Governo Lula da mesma politica econbmica adotada no
segundo mandato do Governo FHC — e com 0 objetivo de manter o0 modelo
de economia inaugurado por Collor — demonstra que o desejo de mudanca,
expresso claramente pelo povo nas eleicBes de 2002, foi usurpado pelo
mesmo poder econémico, que quer manter a todo custo seus privilégios.
(Idem, p.01).

Passados dois anos de governo, Antunes (2005) também identifica uma frustragdo em
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parcela da esquerda do pais diante do Governo Lula. Essa frustracdo estaria sendo provocada
pela politica econémica que manteve a linha de destruicdo do mundo produtivo, em beneficio
dos capitais financeiros, reiterando vergonhosamente a dependéncia aos ditames do FMI. Na
concentracdo da terra que se manteve intacta e no aumento de assassinatos no campo. Alerta
para o fato do sentido publico e social do Estado continuar sendo desmantelado, destacando
como sintomatico disto a reforma da previdéncia publica, orientada para a sua privatizacéo.

Desta logica financeira e da natureza concentradora e excludente do modelo de
desenvolvimento capitalista brasileiro resulta a incapacidade estrutural do projeto neoliberal
tornar-se hegemanico, isto é, de incorporar, parcialmente, as demandas mais significativas das
classes trabalhadoras. Com o neoliberalismo esta incapacidade radicalizou-se, diferentemente
de vérios momentos de revolugcdo passiva vividos em nesso pais. Dai a necessidade do
governo Lula controlar s movimentos sociais, atraves da cooptacdo material e ideoldgica de
suas direc@es, reduzindo as tens@es e impedindo a autonomia des mesmas.

Ao contrério do seu antecessor, Lula aposta numa énfase maior nas politicas
compensatorias, que se resumem na adocdo de politicas sociais focalizadas (tipicamente
assistencialistas) de combate a pobreza, conforme a concepc¢do do Banco Mundial.

Em sintese, podemes afirmar que

(...) o governo Lula, vem expressande, num sentido mais abrangente e ndo
imediato, uma tentativa de constituicdo de uma hegemenia burguesa com
significado amplo, isto é, que além de procurar soldar ainda mais as diversas
fracGes do capital, busca obter o consentimento das classes trabalhadoras
para um projeto “social-liberal-desenvolvimentista™. (FILGUEIRAS, 2005,
p. 20-21).

No fundamental, tem-se a continuidade e até mesmo a ampliacdo das reformas no
sentido protagonizado por FHC, ou seja, baseadas nas teses liberais do monetarismo e do
ajuste fiscal. Nesse cenario sdo confirmadas as preocupacGes de Anderson (2002 apud
FRIGOTTO, 2003) de que Lula corria o risco de fazer igual aos governos de esquerda e
centro-esquerda que, na década de 90, acabaram completando as reformas de direita em varios

paises (Inglaterra, Alemanha, Franca, Espanha, Portugal, Chile, Peru).
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6.2.3 As mudancas ocorridas no Partido dos Trabalhadores (PT)

Para compreender os limites do primeiro governo Lula é necessario lembrar que, ao
ganhar as elei¢des, nem o Partido dos Trabalhadores nem o Brasil, eram 0os mesmos da época
de sua fundacéo e desenvolvimento.

A fundacao do Partido dos Trabalhadores (PT) se deu no momento de esgotamento do
ciclo de desenvolvimento dos anos 70 (milagre econdmico), pondo fim ao regime militar. E o
momento de surgimento do novo sindicalismo e de ascenso do movimento operario em nosso
pais. Com as reformas institucionais de Geisel, a volta do pluripartidarismo e a reformulacéo
da lei salarial e CLT, abre-se espaco para criacdo de novos partidos politicos, mesmo que o
movimento sindical convivesse com posicdes distintas - criar logo o PT, criar primeiro a
Central Sindical ou militar nos partidos existentes.

O PT, no seu nascedouro, foi composto de politicos de esquerda do MDB, setores
progressistas da Igreja Catolica, da militancia do novo sindicalismo e de organizacOes de
esquerda, dentre as quais tinhamos a Convergéncia Socialista, Causa Operaria, Movimento
pela Emancipacdo do Proletariado, Organizagdo Comunista Democracia Proletéaria, Ala
Vermelha, O Trabalho e Em Tempo (LIMA, 2004).

Como foi possivel que o PT, nascido do sindicalismo de base, na luta contra o
neoliberalismo, ao chegar ao governo federal assumisse o papel de dar continuidade as
politicas conservadoras?

Em 1994 o PT passou por um processo sistematico de transformacgdo. Em primeiro
lugar, o balanco que sua direcdo faz da derrota eleitoral daquele ano, identifica as causas no
menosprezo do Partido ao tema do “ajuste fiscal”. Em segundo lugar, é possivel verificar sua
principal mudanca, que “foi a reinser¢cdo do PT na institucionalidade, com esta ganhando
relevancia como o cenario privilegiado de atuacdo do partido, em detrimento de sua relacao
com 0s movimentos sociais” (SADER, 2004, p.87). Em terceiro lugar, a alteragdo na sua
composicao social, o que pode ser visto nos dados do seu Gltimo Congresso Nacional (Recife,
2001) que demonstram que ¥ dos delegados daquele evento eram oriundos de espacos
institucionais (bancadas parlamentares, prefeituras, governos estaduais e da estrutura
partidaria).

Mas a principal transformacdo ocorreu na campanha de 2002. A alianca eleitoral com

setores do grande empresariado, representado por José de Alencar como candidato a vice-
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presidente, parecia indicar um papel importante do setor produtivo no futuro governo. A
mesma conclusdo era possivel chegar ao ler a versdo original do programa de governo
elaborada pelo Instituto Cidadania, a qual projetava uma oposi¢do entre capital produtivo
versus capital especulativo. Porém, no decorrer da campanha ficou claro que a vitdria eleitoral
seria baseada num outro consenso, que mantinha a l6gica da mudanga e da prioridade para o
social, mas crescia 0 compromisso com a estabilidade monetaria. E isso aconteceu com a
divulgacdo do documento Carta aos Brasileiros (2002), onde o futuro presidente afirmou o
respeito aos compromissos assumidos pelo governo FHC, inclusive com o FMI, decorrendo
dai uma mudanca de carater da candidatura Lula, “com uma alianga explicita com o capital

financeiro e os organismos internacionais” (SADER, 2004, p.88).

Enquanto a social-democracia européia levou varias décadas, depois de ter
sido consolidado o Estado de Bem-Estar naquele continente, para aderir ao
neoliberalismo, o PT percorre esse caminho de forma muito mais rapida,
provavelmente até porque aquele Estado de Bem-Estar nunca existiu entre
nos e ndo seja necessario um grande esforco para desmantelar as conquistas
sociais obtidas nas Gltimas décadas. (Idem, p. 98)

O entdo Ministro da Fazenda Antonio Palocci reafirmou o compromisso do governo Lula com

0S pressupostos expressos na Carta aos Brasileiros.

Portanto, por favor, ndo atribua a minha pessoa a idéia de que s6 hd uma
politica econdmica. Existe uma alternativa, sim, de politica econdmica e
sdo feitas escolhas sobre essas politicas. A responsabilidade fiscal e o
controle da inflacdo foram, sim, parte do programa do Presidente Lula e da
Carta ao Povo Brasileiro. Renegociacdo de dividas e reducdo do
compromisso fiscal podem ter feito parte de debates, de circunstancias de
didlogo econdmico, mas ndao foram o programa do Presidente Lula, que
cumpre, no seu governo, a responsabilidade do equilibrio orcamentéario e o
controle da inflacdo, bens essenciais da populacdo. Penso que outro
caminho ndo conduz a um equilibrio (BRASIL, 2005¢, p. 44).

Antunes (2005) afirma que, ao ganhar as elei¢cdes, o PT havia se desvertebrado. O PT
sofreu com a tempestade neoliberal, oscilando entre a resisténcia e a assun¢ao da moderacao e
acomodacéo. De partido de esquerda contra a ordem foi, pouco a pouco, metamorfoseando-se
em partido dentro da ordem. As derrotas eleitorais de 94 e 98 intensificaram seu

transformismo, seguindo o ritmo das mudancas que aconteciam também no pais.
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6.2.4 A proposta educacional apresentada por Lula

Durante a campanha eleitoral foi amplamente divulgado o Programa de Governo de
Lula. Dentre os materiais divulgados, estd o documento Uma Escola do Tamanho do Brasil
(2002), que sintetiza as analises da politica econémica do governo anterior e apresenta as
propostas educacionais do futuro Presidente da Republica.

Em trabalho anterior, ao realizar balan¢o da politica educacional dos trés primeiros
anos do governo, construimos uma sintese do conteldo do programa educacional acima
citado.

O documento denuncia a concentracdo de poderes, seja da capacidade
formuladora, seja do controle no governo federal, expressa na edicdo dos
parametros curriculares e nos procedimentos de avaliagdo classificatdrias. O
governo federal estaria, na avaliacdo do Plano de Governo, promovendo uma
descentralizacdo executiva. Por conta disso, o documento tece uma forte
critica ao chamado sistema nacional de avaliagdo, que focalizaria mais o
produto do que o processo educativo. Ao descumprir a lei do Fundo
Nacional de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (FUNDEF) sobre custo-aluno nacional, o governo FHC
consolidava as desigualdades entre Estados. Praticava, em vez de uma
politica de equidade, uma politica de ‘igualdade na pobreza’. Isso tudo
acompanhado de uma reducdo no investimento per capita do governo em
educacdo. (ARAUJO, 2006 p. 10).

O documento apresenta trés diretrizes programaticas para superar a situacao
diagnosticada: (1) democratizacdo do acesso e garantia de permanéncia, (2) qualidade social
da educacéo e (3) implantacéo do regime de colaboracdo e democratizacdo da gestao.

Para materializar a primeira diretriz, propunha a construcdo de um Sistema Nacional
Articulado de Educacdo, que seria responsavel por institucionalizar o esforco organizado,
autbnomo e permanente do Estado e da sociedade. Ainda nesta diretriz previa a instituicdo de
um Programa de Renda Minima para dar as familias condi¢des de manter as criangcas na
escola, para permitir que os jovens e adultos nela permanecam e para estabelecer politicas
afirmativas na educacéo.

Para alcancar a qualidade social, a educacdo passaria a ser vista cComo um processo
permanente de apropriacdo do conhecimento pela humanidade e de producdo de novos
conhecimentos. O novo governo repensaria a estrutura seriada da escola. Defendia que a
escola deveria mudar seus tempos e espac¢os, superando a avaliacdo classificatoria e seletiva.

“A qualidade social traduz-se na oferta de educacdo escolar e de outras modalidades de
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formacéo para todos, com padrdes de exceléncia e adequacdo aos interesses da maioria da
populacdo” (DIRETORIO, 2002, p.07).

Havia um destaque para a valorizacdo dos profissionais da educacdo, procedimento
apresentado como estratégico para superacdo dos problemas educacionais. As diretrizes
governamentais deveriam estimular os seguintes pontos: a) formacéo inicial e continuada dos
profissionais da educacgdo; b) exercicio de atividade em tempo integral; c) ingresso na
carreira por concurso publico; d) instituicdo de salarios dignos e; e) progressdo funcional
baseada na titulacdo e na avaliacdo de desempenho.

Sobre a terceira diretriz, ou seja, acerca de como 0 novo governo enfrentaria o regime
de colaboracdo entre os entes federados, o programa de governo educacional afirma que no
Brasil

0 poder publico central nunca teve responsabilidade relevante na
escolarizagdo das maiorias, 0 que propiciou o crescimento das desigualdades
regionais, a pulverizacdo de sistemas (e redes), a desarticulacdo curricular ou
sua rigida verticalizacdo, e o estabelecimento de acBes concorrentes entre as
esferas de governo (Idem, p. 07)..

E mais, que na LDB, ao lado das responsabilidades de cada ente federado, € possivel

encontrar também o principio da colaboracéo, o qual

se repete, subordinado ndo somente ao cumprimento do direito publico
subjetivo ao qual correspondem deveres de Estado e a¢bes de governo, como
também a superacdo de desigualdades, a formacdo basica comum e a
consolidacdo de um padrdo de qualidade. (Ibidem, p. 10).

E possivel identificar no documento uma postura da nova administracio no sentido de
redefinir as competéncias no regime de colaboracdo a ser implantado entre os entes federados,
procedimento que buscaria reverter o atual processo de “municipalizacdo predatoria da
educacédo”.

Assim, o diagndstico era de que o modelo anterior tinha provocado excessiva
centralizacdo administrativo-financeira e um processo ‘predatério‘ de
municipalizacdo do ensino, o qual precisaria ser revertido com a rediscusséo
de papéis e responsabilidades. Ao fazer tais afirmacgdes, o documento
criticava um dos pilares da politica do governo anterior e do modelo de
gestdo  educacional patrocinado pelos organismos  multilaterais,
especialmente pelo Banco Mundial (ARAUJO, p. 25).

E listada como uma das prioridades do novo governo, a elaboragio de uma proposta



70

de lei complementar para regulamentar a cooperacdo e normatizar o regime de colaboragéo
entre os sistemas de ensino, a qual deveria também instituir as instancias democraticas de
articulacdo. O documento defende claramente o estabelecimento de um Sistema Nacional de
Educagdo, mesmo que ndo detalhe seus principios e funcionamento, e a reformulacdo do
Conselho Nacional de Educacdo, que passaria a ser normativo e deliberativo, com
representacdo social das trés esferas de administracdo e das instituicbes representativas de
educadores e estudantes.

Analisando os dados de matriculas da educagdo basica publica no periodo que
compreende o primeiro mandato de Lula, podemos afirmar que ndo houve reversdo na
“municipalizacdo predatoria” que o documento educacional denunciava.

Como néo foi viabilizada nenhuma reestruturacdo tributaria para oferecer melhores
condi¢Bes aos municipios de arcarem com o crescimento das responsabilidades, podemos
afirmar que a “municipalizacdo predatéria” teve continuidade, pelo menos de maneira
inercial.

Em relacdo ao financiamento da educacdo brasileira, o programa era bastante explicito
ao afirmar sua sintonia com as “reivindicacdes da sociedade civil organizada, refletidas nos
avancos politicos feitos no dmbito do Congresso Nacional quando da aprovacdo do Plano

Nacional de Educacdo (PNE)'” e que uma das acdes prioritarias do novo governo seria

reexaminar os vetos do presidente Fernando Henrique ao PNE, criando as
condigdes para que através do esforco conjunto da Unido, Estados, Distrito
Federal e municipios, o percentual de gastos publicos em educacdo em
relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB) sejam elevados para 0 minimo de 7%
no periodo de dez anos. (DIRETORIO, 2002, p.32)

Além disso, o documento se propunha a definir um “custo-aluno-qualidade como
parametro para aplicacdo de recursos federais, estaduais e municipais” e “instituir o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da educagdo Basica e Valorizacdo do Magistério-FUNDEB”
(Idem, p. 31).

12 para uma anélise detalhada sobre o processo de tramitagdo do PNE, ver ABICALIL, Carlos, 2005 e
VALENTE, Ivan; ROMANO, Roberto, 2002.
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7. O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO NO BRASIL

7.1 Breve historico do financiamento educacional

Valente (2005) nos lembra que todo o arcabouco legal e juridico que regulamenta a
organizacdo e os principios da educacdo nacional, a constituicdo do sistema federativo, o
plano nacional de educacdo, a perspectiva de construcdo de um sistema nacional de educacéo
e as formas de financiamento educacional, tal como concebido hoje, foi construido
historicamente através do conflito entre os interesses privatistas da elite brasileira versus a
luta de educadores e da sociedade que pautaram a construcdo de uma educacdo publica,

gratuita, laica e obrigatéria como um direito universal e obrigacdo do Estado.

Na Primeira Republica, nos marcos da descentralizacdo politico administrativa
constituiu-se o sistema federativo, que previa a divisdo de responsabilidades na oferta de
ensino na rede puablica, entre a Unido, os Estados e Municipios. Desde esta época comegou a

ser debatida a funcdo supletiva, redistributiva e reguladora da Unido em relacdo ao ensino.

O Manifesto dos Pioneiros™ da Educagdo Nova (1932) e o protagonismo das idéias
liberais de Anisio Teixeira influenciaram o texto constitucional de 1934 e todas as demais leis
fundamentais para a educacédo nacional até hoje. A Carta Magna de 1934 destinou um capitulo
para as questdes educacionais definindo principios como: educacdo direito de todos,
obrigatoriedade e gratuidade do ensino primario, liberdade de ensino em todos os graus e
ramos, observadas as legislacdes federal e da estadual; reconhecimento dos estabelecimentos
particulares de ensino somente quando assegurarem a seus professores a estabilidade,

enguanto bem servirem, e uma remuneracdo condigna, dentre outros.

Propbés também formas de financiamento tais como a vinculagdo
orcamentéria, onde a Unido e Municipios aplicariam nunca menos que 10% e
Estados e Distrito Federal nunca menos que 20%, da renda resultante dos
impostos, ha manutencao e desenvolvimento dos sistemas educativos. Propds

¥ 0 Manifesto da Escola Nova (1932), que ficou conhecido também como Manifesto dos Pioneiros, foi
influenciado pelas idéias politico-filosdficas de igualdade entre os homens e do direito de todos a educagdo. Os
seus signatarios viam num sistema estatal de ensino publico, livre e aberto, o Gnico meio efetivo de combate as
desigualdades sociais da nacdo. Nesse documento, defendia-se a universalizagcdo da escola publica, laica e
gratuita. Entre os seus signatarios, destacavam-se os nomes de Anisio Teixeira, Lourenco Filho, Paschoal
Lemme, Cecilia Meireles e Fernando de Azevedo.
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ainda a criacdo de um fundo puablico para a educacdo, a partir do calculo do
custo aluno qualidade, que financiasse as escolas em todo o pais, de forma
descentralizada, mas mantendo a unidade da funcdo educacional
(VALENTE, 2005, p. 06).

A aprovacdo da Emenda Calmon (1983) e a promulgacdo da Constituicdo de 1988,
acontecimentos inseridos nos marcos da redemocratizacdo do pais, promoveram a ampliacéo
das vinculacdes de verbas para o setor educacional, assegurando patamares minimos de
investimento publicos na manutencdo e no desenvolvimento do ensino em seus diferentes

niveis.

Ao realizar uma discussdo acerca da atual organizacdo federativa da politica de
financiamento na regulacdo dos sistemas publicos, Duarte (2005) afirma que a engenharia do

financiamento pds 1996

foi capaz de induzir de modo contraditério a autonomia e descentralizacdo de
gestdo com a adocdo local de programas definidos centralmente, porém
apresentou baixa capacidade de reducdo das desigualdades de recursos
intersistemas de ensino e interescolares. (idem, p. 822).

Para a autora a Emenda Constitucional n° 14 e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional (lei 9394/96) apresentaram uma melhor definicdo legal das incumbéncias e da
abrangéncia das instancias, explicitando para estados e municipios 0s encargos de
financiamento, além das possibilidades de estabelecer regulacao prépria para o seu sistema de
ensino. Assim, o sistema de educacao basica pode ser caracterizado como um sistema publico
federativo que tem por suporte o financiamento fiscal proveniente de fontes de receitas
estaduais e municipais. A educacao basica é sustentada por 50,1% de recursos estaduais e por
32,1% de recursos municipais, representando mais de 80% de todos os recursos alocados
neste segmento

O quadro normativo pdés 1996 organizou-se com fundamento em fontes e
responsabilidades financeiras diferenciadas e compartilhadas. A ampliacdo de recursos ficou
dependente do crescimento da arrecadacdo oriunda de aparato fiscal especifico e desigual de
estados e municipios, com peso nas transferéncias e do salario-educacdo, que representa
apenas 5,6% do total da receita vinculada.

O desafio seria conciliar uma organizacdo politico-administrativa pautada na

autonomia e na desigualdade fiscal das unidades subnacionais com a existéncia de crescentes
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demandas pelo direito a educacdo. A Unido promoveu um duplo movimento: de
desresponsabilizacdo para com o financiamento direto e a assuncdo da regulacdo ex post dos
servigos prestados. Isso aconteceu porque a agenda politica do governo FHC envolvia dois
desafios: considerar as demandas de ampliacdo e a0 mesmo tempo, obstaculizar o crescimento
real dos gastos publicos. Esses desafios seriam enfrentados a partir de uma I6gica inspirada
numa matriz gerencial nos seus programas e na busca de maior eficiéncia e produtividade.

As reformas educacionais implementadas redimensionaram a polaridade centralizacdo
/ descentralizagdo. De um lado, promoveu uma descentralizagdo da gestdo e do
financiamento. De outro, executou uma centralizacdo do processo de avaliacdo e controle do
sistema. Com isso, ocorreu o0 ‘desembarque’ da Unido do financiamento da educacao basica e
a priorizacdo de exames padronizados para todos os niveis como poder indutor sobre o
conjunto do sistema educacional.

N&o podemos esquecer que o discurso que fundamentava as reformas do periodo FHC
considerava que ndo era prioridade alocar mais recursos para a area educacional, visto que o

pais como um todo gastava mal em educacao.

A LDB estabeleceu também, prazo para que o0 poder executivo apresentasse no
Congresso Nacional para aprovacdo, um Plano Nacional de Educagdo (PNE), com base em
diagnostico, colocando objetivos, metas e prazos a serem cumpridos, assim como, a

viabilizacdo financeira para a sua implantacao.

As vérias organizacdes da sociedade civil, sejam sindicais, estudantis ou cientificas,
articulados em torno do Férum em Defesa da Escola Publica, apds intensos debates realizados
em trés edicBes do Congresso Nacional de Educacdo - CONED™, apresentaram um Plano
para a Educacdo Nacional, que foi encabecado e apresentado no Congresso Nacional pelo
deputado federal Ivan Valente ( Projeto de Lei n°® 4155/98). Este projeto, que ficou conhecido
como Plano Nacional de Educacdo da Sociedade Brasileira, era composto de metas e prazos a
serem cumpridos, visando a superacdo das desigualdades e o direito universal a uma educacéo

de qualidade. Para evitar sua aprovacdo o governo FHC apresentou sua proposta de Plano

1 0s Congressos Nacionais de Educagdo foram articulados pelo Férum em Defesa da Escola Publica. Sua
primeira versao foi realizada em julho de 1996 em Belo Horizonte. Na mesma cidade foi realizado o 11 CONED,
o qual teve como tema “Plano Nacional de Educacdo: proposta da sociedade brasileira. Ainda durante a
tramitacdo do PNE é realizado o Ill CONED, desta vez na cidade de Porto Alegre (MENDONGCA, 2002)
2002002.
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Nacional (Projeto de Lei n°® 4173/98), o qual serviu de base para 0 PNE finalmente aprovado
(Lei n°.10.172/01).

O principal eixo norteador do PNE da Sociedade Brasileira foi “o processo de
elaboragcdo amplamente participativo e a tentativa de resgate das conquistas do projeto de
LDB, aprovado na Camara Federal” (MENDONCA, 2002, p. 20).

No que diz respeito ao financiamento da educacdo o texto propde aumento

expressivo do investimento nacional com educacao.

Num quadro em que esses gastos, em 1995, de acordo com os dados do
MEC, foram da ordem de 4,53% do PIB, a aplicacdo de recursos publicos
previstos nesse PNE seria de 10% do PIB, em dez anos, com a criacdo de
um Conselho de Acompanhamento, Controle e Fiscalizagdo. (Idem, p. 21).

O autor enumera 0s eixos norteadores do PNE proposto pelo MEC e aprovado pelo
Congresso Nacional. A concepcdo de educacdo presente no texto € de esta € um direito
individual, um fator de desenvolvimento econdmico e social e um importante meio de
combate & pobreza e erradicacdo da miseria.

No tocante ao financiamento da educacdo o plano prevé a elevacdo dos gastos
publicos com educacao para 7% do Produto Interno Bruto brasileiro em dez anos, na razao
de 0,5% anuais nos quatro primeiros anos e 0,6% no quinto ano.

O PNE, mesmo que timido na é&rea de financiamento, sofreu nove vetos
presidenciais, todos incidindo diretamente em metas que buscavam elevar os gastos
educacionais. A Mensagem que acompanha os vetos utiliza como justificativa para cada

um dos itens vetados o fato de que os itens

(...) contrariarem a Lei de Responsabilidade Fiscal ou o interesse publico,
por ndo guardarem consonancia com o texto constitucional que determina
gue programas nacionais, regionais e setoriais sejam elaborados de acordo
com o Plano Plurianual - PPA e com a Lei Orcamentaria Anual. (Ibidem, p.
38)

O veto mais importante foi o sétimo, que

(...) impediu que os gastos publicos com a educacgdo se elevassem durante a
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década para atingir o0 minimo de 7% do Produto Interno Bruto - PIB, com
ampliacdo de 0,5% nos quatro primeiros anos e 0,6% no quinto ano.
Considerando que isso acarretaria um acréscimo em torno de 5 bilhdes de
reais por ano, sem qualquer indicacdo de fonte de arrecadagdo ou forma de
compartilhamento entre Unido, os estados e municipios, e alegando mas
uma vez a inconformidade com o PPA e com o interesse publico, o veto é
imposto. (Ibidem, p. 41)

Apesar de ter conseguido aprovar o PNE numa versdo muito proxima do que havia

encaminhado ao Congresso Nacional, o governo Fernando Henrique Cardoso,

(...) para manter a coeréncia com sua légica neoliberal de reducdo do papel
do Estado e dos gastos publicos em politicas sociais, vetou nove metas do
Plano aprovado no Congresso nacional em 2001. Todas essas metas
relacionavam-se aos recursos que viabilizariam e promoveriam impactos
significativos na melhoria do ensino publico brasileiro, ampliando as
oportunidades de acesso e permanéncia em todos os niveis e modalidades
(VALENTE, 2005, p. 07)..

Podemos citar ainda outras medidas governamentais editadas neste periodo que
restringiram a dotacdo orcamentaria para a educacdo. Merece destaque para Emenda
Constitucional n°. 27, que institui a Desvincula¢do das Receitas da Unido — DRU, retirando
20% dos recursos resultantes de impostos e s6 posteriormente realizando a divisdo dos
percentuais destinados constitucionalmente para as areas sociais. Criou também novos
mecanismos de arrecadacdo de receitas em forma de Contribuicdes (CPMF e COFINS como
exemplos), como forma de driblar o preceito constitucional de vinculacdo de verbas da Unido
para o setor, desonerando assim o governo federal de grande parte de suas responsabilidades
com relacdo a educacdo bésica, além de ndo garantir os recursos necessarios para a educacéo

superior.
Em resumo,

Ao eximir-se do financiamento das metas que poderiam, de fato, imprimir
um novo rumo a educagdo nacional, a Unido repete, nesse instrumento, a
I6gica que tem prevalecido em outros mecanismos legais. Ao abdicar de
sua condicdo provedora, desobriga-se da execucdo das politicas sociais,
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responsabilizando estados e municipios por essas tarefas. Para dar um
contorno de legitimidade a essa verdadeira deserc¢do, amplia e ressignifica
conceitos como o de descentralizacdo e autonomia, jogando a
responsabilidade pelas tarefas sociais sobre a prépria sociedade e,
incentivando parcerias e voluntariado, sem jamais abrir mdo, no entanto, de
centralizar decisdes. (MENDONGCA, 2002, p. 50).

Em relacdo aos vetos apostos ao PNE pelo governo anterior, ndo houve nenhum
esforco do atual governo para que os mesmos fossem colocados em votagdo no Plenério do
Congresso Nacional. Considerando que os pressupostos da politica econdmica do governo
anterior que orientaram os vetos de FHC ao PNE foram mantidos, especialmente a busca de
superavit primario através de ajuste fiscal e contingenciamento de receitas correntes, caso 0
Congresso decidisse aprecia-los, a probabilidade de que o governo orientasse sua base
parlamentar a manté-los seria grande, 0 que representaria uma postura contraditéria com o

escrito no programa de governo para a educacao.

7.2 A heranca do FUNDEF

A Emenda Constitucional n° 14 e a sua regulamentacao (Lei n°® 9424/96) alteraram o
formato do financiamento da educacdo basica em nosso pais.

Ao invés da Unido aplicar 50% dos recursos vinculados para combater o
analfabetismo e universalizar o ensino fundamental, como estava estabelecido na Constituicéo
de 1988, agora passaria a aplicar nunca menos que 30%. Por sua vez, os Estados e Municipios
ficariam obrigados a investir 60% dos recursos vinculados com o ensino fundamental. Para
viabilizar esta obrigatoriedade, a EC n° 14 criou o Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério, conhecido como FUNDEF, sub-
vinculando os quatro principais impostos e transferéncias constitucionais e estabelecendo a
redistribuicdo dos recursos de acordo com o nimero de matriculas do ensino fundamental. A
Lei 9424/96, que regulamentou o FUNDEF, autorizou aos estados e municipios a celebracéo
de convénios para transferéncia de alunos, recursos humanos, materiais e encargos
financeiros, viabilizando a transferéncia imediata dos recursos vinculados ao Fundo. A Uniéo
se responsabilizaria em complementar os fundos estaduais que ndo alcangassem o custo-aluno
minimo definido nacionalmente (OLIVEIRA, 1999; CASTRO, 2000).



77

A expectativa criada com essa medida era que o FUNDEF permitiria o
aperfeicoamento do processo de gerenciamento orcamentario e financeiro do setor,
promoveria uma ampliacdo dos recursos alocados no ensino fundamental, serviria de suporte
para uma politica redistributiva que corrigiria as desigualdades regionais e sociais, daria maior
visibilidade & gestdo dos recursos e valorizaria o magistério, elevando seus salarios e
aumentando sua qualificacdo (CASTRO, 2000).

O FUNDEF induziu a ampliacdo do atendimento no Ensino fundamental, equalizou no
interior de cada estado um gasto minimo por aluno, descentralizou a gestdo administrativa e
financeira através da inducdo da municipalizagdo do ensino.

O Fundo viabilizou a assuncdo pela Unido da metarregulacdo do sistema pela via do
financiamento, conseguindo o consentimento ativo dos entes federados na obtencdo de seus
objetivos estratégicos. Conseguiu desenhar um programa ativo de transferéncia de atribuigdes
e capaz de produzir incentivos a assuncdo de novas tarefas induzidas pelo governo central.
Isso foi facilitado pelo fato da grande maioria dos municipios ser dependente das
transferéncias constitucionais.

Essa engenharia politica,

(...) ao subordinar a distribuicdo de recursos das transferéncias obrigatérias
ao numero de alunos matriculados no ensino fundamental, possibilitou a
Uni&o promover a focalizagdo das iniciativas de ampliagdo do atendimento
nos mais diferentes municipios do pais, desarticulando-as da ampliacdo dos
investimentos nas mesmas proporg¢des. (DUARTE, 2005, p. 827-828).

E mais, foi decisivo para a principal vitdria conceitual da politica educacional do periodo
FHC:

O objetivo estratégico de formulacdo de programas focalizados nos mais
pobres efetivou-se no sistema educacional com a ampliacdo do acesso as
escolas de educacdo basica sem a ocorréncia dos investimentos necessarios a
melhoria da aprendizagem, de conhecimentos e competéncias que efetivam o
direito a educacéo. (Idem, p. 828).

O FUNDEF possui um limite redistributivo, pois perpetua no ambito de cada
estado as desigualdades intersistemas, que a complementacdo da Unido é insuficiente para
superar. Além disso, o FUNDEF *“ao subvincular recursos para o ensino fundamental,

explicitou a insuficiéncia dos recursos estaduais € municipais para o financiamento do
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atendimento com qualidade nas demais etapas, em especial na educacdo infantil” (ibidem, p.
833).

Podemos enumerar as principais deficiéncias decorrentes da implementacdo do
FUNDEF.

A primeira, ja comentada acima, é o seu carater de focalizagdo no ensino fundamental,
afetando diretamente a capacidade dos entes federados em prover o direito a educacdo nos
demais niveis e modalidades, com destaque para os efeitos perversos no atendimento das
criangas de zero a seis anos de idade, seja pela baixa cobertura escolar, seja pela precarizacéo
do modelo de atendimento, induzindo a proliferacdo de uma imensa rede de escolas infantis

comunitarias e filantropicas.

A segunda diz respeito a manutencéo das desigualdades regionais. Foram constituidos
27 fundos estaduais, cada um tendo por base para a reparticdo 0s recursos resultantes de
impostos. Como o desenvolvimento econémico, fator determinante para o perfil das receitas,

é desigual, os fundos reproduzem as desigualdades regionais pré-existentes.

Em terceiro lugar, com a implantacdo do FUNDEF o pais viveu uma enorme disputa
entre 0s governos estaduais e municipais por alunos do ensino fundamental. Como somente
quem possuisse matriculas deste nivel em seu sistema receberia verbas, ocorreram verdadeiras

guerras para ampliar o numero de alunos, vistos agora como fontes de recursos.

Ocorreu no Brasil uma significativa redistribuicdo das matriculas no ensino
fundamental dos estados para os municipios. Para Arretche (2002) com a implementagdo do
FUNDEF promoveu-se uma mini-reforma tributaria, pois o0 mesmo imp6s uma redistribuicao
de recursos dentro de cada estado, proporcional ao nimero de matriculas, penalizando os
estados com indices altos de municipalizacdo. As tentativas anteriores de municipalizacdo ndo
haviam dado certo por resisténcia municipal, mas ap6s a aprovacao da Emenda Constitucional
n° 14, aumentar as matriculas passou a ser uma fonte de elevagédo de receitas nos municipios.
Este modelo tornou-se um poderoso instrumento indutor do processo de descentralizacéo via
municipalizacdo do ensino. Em muitos estados foram alcancados altos indices de repasse das

matriculas do ensino fundamental para a esfera municipal.

Em quarto, houve um sucessivo descumprimento pela Unido das regras estabelecidas
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para a sua participacdo no fundo. Durante todos os anos da vigéncia do FUNDEF o valor
decretado com o custo-aluno nacional sempre esteve em desacordo com 0 escrito na
legislacdo, causando enormes prejuizos para estados e municipios e tornando a participacao
financeira da Unido irrelevante no montante de recursos aplicados no fundo, nunca tendo
passado de 3%. Isso nos leva a afirmar a quinta deficiéncia do FUNDEF, que é justamente
ndo agregar recursos novos para o setor educacional, constituindo-se numa ferramenta de

alocacdo diferente dos recursos existentes.

Diante do que foi dito até agora sobre o FUNDEF ganha relevancia a expectativa dos
setores sociais que no governo FHC se opuseram as politicas por ele implementadas,
especialmente os segmentos educacionais reunidos em torno do Forum Nacional em Defesa

da Escola Publica.

O primeiro grande desafio é desativar a bomba-rel6gio chamada FUNDEF.
Com o fim desse fundo, constitucionalmente previsto para ocorrer em 31 de
dezembro de 2006, os sistemas de ensino municipais, em especial nas
regibes mais pobres do pais, viverdo o caos em funcdo do fim dos repasses
de recursos estaduais. Esta tarefa exigira uma grande habilidade do futuro
presidente, no Congresso, pois, em especial, 0os governadores nao terdo
grande interesse na prorrogacdo do FUNDEF, ou em sua substituicdo por
algum outro fundo (como o FUNDEB) que implique reduzir seus recursos
tributarios.

O segundo grande desafio sera o de criar condi¢bes para que as metas do
PNE, que agora possuem forca legal, sejam cumpridas. Como vimos, isso s6
serd possivel com a ampliacdo dos gastos publicos com educagdo no pais.
Isso porque as metas do PNE sinalizam para a necessidade de recursos da
ordem de 10% do PIB, nos préximos dez anos, ao passo que o potencial atual
esta na casa dos 4,5% do PIB. (PINTO, 2002, p. 24).

O que seria necessario fazer para romper com a légica anterior ? O principal desafio seria

(...) preservar a autonomia dos entes federados, como sistemas locais e
estaduais de ensino, requer do governo central avangos e rupturas nos
elementos constitutivos da politica de financiamento posta em marcha a
partir de 1996. Precisa de uma ruptura com a logica gerencial, o que quer
dizer acgbes supletivas e redistributivas da Unido em investimentos
focalizados na superacdo de desigualdades intersistemas. E mais, é preciso
romper com a logica de financiamento da escolariza¢do dos mais pobres em
situacbes precarias e de baixa qualidade de ensino-aprendizagem.
(DUARTE, 2005, p. 834)
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7.3 Posicao do governo Lula sobre a mudanga do modelo de financiamento

Analisando as falas dos trés ministros da educacdo do primeiro mandato do
Presidente Lula, é possivel perceber pensamentos diferenciados acerca da premissa segundo
a qual um maior financiamento para a educacdo passaria necessariamente por um
rompimento com a légica econdémica do governo anterior.

Cristovam Buarqgue, no curto periodo em que ficou a frente do MEC, inimeras vezes
se manifestou a favor de mais recursos para a educagdo, posicionando-se contra

desvinculacdo de receitas da area social.

N&o podemos tirar dinheiro da Educacdo para cobrir outros gastos.
Gastos sociais sédo fundamentais. Sem uma boa alimentagdo, ndo tem
boa Educacdo. Deviamos tirar de outros lugares. Essa desoneracao,
se for feita, teria impacto devastador para a educagdo. (BUARQUE,
2003c, p. 03).

De forma contraditoria, foi um defensor da continuidade da politica econémica do
governo anterior, “ndo porque ela é boa, mas porque € a uUnica neste momento”. Seu
raciocinio era de que daria “para fazer todo o social antes de retomar o crescimento” e que a
principal contribuicdo que o PT poderia apresentar para o pais era praticar “uma espécie de
keynesianismo social: o Estado contratando gente para produzir aquilo que o povo precisa
cujo melhor exemplo é o Bolsa Escola” (BUARQUE, 2003b, p.04).

Tarso Genro foi bem mais enfatico ao assinalar os limites de uma proposta nova de
financiamento educacional sem que houvesse mudancas nas bases de desenvolvimento.
Apresenta como pré-condicao para existéncia de recursos para as politicas sociais “(...) uma
transicdo para um outro modelo de desenvolvimento, que significa altas taxas de
crescimento, capacidade de se ter um or¢gamento ndo contingenciado, e uma outra relagéo do
Brasil com a economia global” (REVISTA ADUSP, 2004, p.09).

Para ele, no primeiro ano do governo Lula “o que imperou foi a férrea necessidade
de estabilidade, para tentar aglutinar forcas, criar condi¢6es sociais e politicas para realizar a
transicdo” do modelo anterior. Consciente da importancia de que esta transicdo aconteca,
afirma que se nao for feita, 0 governo sera, na sua opinido, “um governo decente, com

preocupacdes sociais, mas que ndo vai alterar a estrutura do modelo” (Idem, p. 16).
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Seu raciocinio era de que para que ao final do ano fosse possivel criar um novo
fundo, era primeiro necessario constituir uma nova ideologia e uma nova politica de perfil
dos gastos publicos. A instituicdo deste novo perfil seria “um elemento vital de recoesdo
social e de efetivamente colocar no centro do projeto nacional a questdo da educagéo
basica”. Reconhece que enfrentaria dificuldades para cumprir este objetivo, “pelas
contingéncias internas, politicas, econémico-financeiras do pais como também porque tem
diferentes vis@es, inclusive no proprio governo em relacdo a ele” (Ibidem, p.15).

Né&o seria correto desligar o novo fundo “da compreensdo de que precisamos ter taxas
muito mais elevadas de crescimento e politicas distributivas via Estado para recoesionar, reintegrar a
sociedade brasileira que esta cindida pela marginalizagdo, pela exclusdo”. E, menos otimista,
profetiza: “Eu posso ser derrotado nisso e 0 FUNDEB ser apenas uma troca de signos. Bem
,mas dai sera, na minha opinido, a derrota da propria idéia de transicdo para um novo
modelo” (Ibidem, p. 15).

Na mesma direcdo temos os posicionamentos de Fernando Haddad, para quem a
educacdo “deveria compor a agenda de desenvolvimento econdmico e ndo exclusivamente
como uma agenda social”. Quando perguntado acerca da politica de superavit primario e o
conseqliente corte de gastos educacionais, um dos pilares da politica econémica, Haddad
tece uma critica, afirmando que “se vocé tiver que ter uma politica de superavit, faca uma
politica inteligente. A pior coisa é colocar a educacdo no bolo do que precisa ser cortado”
(HADDAD, 2005d, p. 04).

A Mensagem Presidencial n® 253 de 14 de junho de 2005, que encaminha ao
Congresso Nacional a proposta de criagio do FUNDEB, justifica tal atitude devido aos

limites apresentados pelo FUNDEF.

A implantacdo do FUNDEF a partir de 1998 visou apenas ao ensino
fundamental, deixando & margem do processo de inclusdo educacional os
jovens e adultos que ndo tiveram acesso a escola na idade propria, tanto no
ensino fundamental quanto no ensino médio, bem como as criangas em
idade para a educagdo infantil e todos os jovens que anualmente batem as
portas do ensino médio, em uma demanda de escala crescente nos Gltimos
anos - como reflexo da politica, positiva, porém segmentada e incompleta,
representada pelo FUNDEF (BRASIL, 2005, p. 01).

E apresenta uma grande expectativa de que o fundo trouxesse uma significativa

melhoria das condi¢des de ensino no pais. Isso aconteceria devido os “significativos avan¢os
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nas taxas de escolarizagéo, a curto e medio prazo, principalmente no segmento da educacao

infantil e do ensino médio” (Idem, p.08), ocorrendo

(...) um novo realinhamento nas finangas publicas dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, a partir de uma ampla redistribuicdo dos recursos
vinculados a educacdo, permitindo a esses entes federados condicdes de
assegurar universalizacdo do atendimento em todos os segmentos da
educacdo basica, mediante garantia de um investimento minimo por aluno,
por nivel de ensino, que permita a necessaria elevacdo do padrdo de
qualidade do ensino oferecido. (Ibidem, p. 09)

Ou seja, para enfrentar os limites da politica anterior, 0 novo fundo seria capaz de
melhor distribuir os recursos educacionais, de criar as condi¢Ges para que estados e
municipios universalizem a educacdo basica e, com isso, 0 pais possa alcancar melhores

patamares de qualidade educacional.
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8. AS IDEIAS PRESENTES NO DEBATE DO FUNDEB

8.1 Politica de fundos

Um primeiro conjunto de caracteristicas diz respeito ao carater do financiamento da
educacéo basica, compreendendo o desenho da politica baseada em fundos estaduais - Unico
para toda educacdo basica ou separado por etapas educacionais, a vigéncia da politica de
financiamento - datada ou indeterminada, e as formas de implantacdo do FUNDEB,
identificando gradatividades e outros instrumentos de transicdo da politica anterior para a
proposta atual.

De inicio é importante resgatar que o modelo de financiamento a partir de fundos
educacionais ndo iniciou em 1996 com a implementacdo do FUNDEF. Estava presente nas
proposi¢cdes de Anisio Teixeira ainda na década de 30. Assim como € um tema antigo é
também polémico na producdo académica, sendo possivel encontrar defensores (ROCHA,
1998; GIL, 2004) e opositores ( ARELARO, 1999 e 2004; PINTO, 2000 e 2002).

Interessa registrar que o debate atual ficou circunscrito ao escopo herdado da
experiéncia recente do FUNDEF, sendo que as divergéncias versaram sobre a oportunidade de
ser constituido um fundo Gnico, mesmo que desdobrado em 27 fundos estaduais de natureza
contabil, ou a criacdo de fundos préprios para cada etapa de ensino, no caso um fundo para
educacéo infantil, a manutengéo do fundo para o ensino fundamental e outro para o ensino
medio.

E no Programa de Governo apresentado por Lula para a area educacional que iremos
encontrar a caracterizacdo da mudanca proposta para o financiamento educacional. Neste
documento o entdo candidato assumiu 0 compromisso de “instituir o Fundo de Manutengéo e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e Valorizagdo do Magistério (FUNDEB), em substituicdo ao
FUNDEF (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do
Magistério)” (DIRETORIO, 2002, p.11). Ou seja, 0 NOVO governo assumiu 0 compromisso de
criar um fundo unico.

Da anélise das Propostas de Emenda Constitucional selecionadas foi possivel construir

a tabela abaixo, que sintetiza como estes documentos abordam a politica de fundo.
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Propostas de Emenda | Carater do Fundo Vigéncia do Fundo Formas de
Constitucional implantacéo
PEC 112 de 1999 Fundo Unico de carater | Passa a ser disposicao N&o existe

(Bancada do PT)

contabil, materializado
em 27 fundos estaduais

permanente

Nos dez primeiros anos
devem erradicar
analfabetismo,
universalizar educacgéo
basica e o ensino
obrigatorio

gradatividade

PEC 2003 (Cristovam
Buarque)

Fundo Unico de carater
contabil, materializado

Passa a ser disposicdo
permanente, revogando

Né&o existe
gradatividade para

em 27 fundos estaduais | o artigo 60 ADCT insercdo de matriculas
e impostos
PEC Abril 2004 (Tarso | Fundo Unico de carater | 10 anos N&o existe
Genro) contabil, materializado gradatividade para
em 27 fundos estaduais insercdo de matriculas
e impostos
PEC Novembro 2004 Fundo Unico de carater | 10 anos N&o existe
(Tarso Genro) contabil, materializado gradatividade para
em 27 fundos estaduais insercdao de matriculas
e impostos
PEC Maio 2005 (Tarso | Fundo Unico de carater | 14 anos Gradativa para:

Genro)

contabil, materializado
em 27 fundos estaduais

1. matriculas novas(1/4
no 1° ano; ¥ no 2° ano;
% no 3° ano e todas no
4] ano)

2. Impostos antigos
(16,25% no 1° ano;
17,05% no 2° ano;
18,75% no 3%%no e
20% no 4° ano)

3. impostos novos

(5% no 1° ano; 10% no
2°ano; 15% no 3°ano e
20% no 4° ano)
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PEC 415 /2005 (Lula) | Fundo unico de carater | 14 anos Gradativa para:
contabil, materializado 1. matriculas novas(1/4
em 27 fundos estaduais no 1° ano; ¥z no 2° ano;

% no 3° ano e todas no
4] ano)

2. impostos antigos
(16,25% no 1° ano;
17,05% no 2° ano;
18,75% no 3%ano e
20% no 4° ano)

3. impostos novos

(5% no 1° ano; 10% no
2°ano; 15% no 3°ano e
20% no 4° ano)

Substitutivo Ivan Fundo Unico de carater | 18 anos Sem gradatividade,

Valente contabil, materializado garantindo atualizagdo
em 27 fundos estaduais de matriculas

efetivamente
registradas no préprio
ano.

Substitutivo Raquel Cria quatro fundos: 15 anos Sem gradatividade

Teixeira 1. FUNDEB

(Unido)
destinado a
complementar
os fundos
estaduais;

2. Fundo do
Ensino
Fundamental,

3. Fundo da
Educacéo
Infantil;

4, Fundo do
Ensino Médio.
Substitutivo aprovado | Fundo Unico de carater | 14 anos Gradativa para:

pela Camara dos
Deputados

contabil, materializado
em 27 fundos estaduais

1. matriculas novas(1/4
no 1° ano; ¥2 no 2° ano;
¥ no 3° ano e todas no
4] ano)

2. impostos antigos
(16,25% no 1° ano;
17,05% no 2° ano;
18,75% no 3°no e
20% no 4° ano)

3. impostos novos

(5% no 1° ano; 10% no
2°ano; 15% no 3°ano e
20% no 4° ano)
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Substitutivo aprovado | Fundos estaduais de 14 anos Gradativa para:
pelo Senado Federal natureza contébil e 1. matriculas novas(1/3
paragrafo 6° cria na no 1° ano; 2/3 no 2°
prética trés fundos ano; e todas no 3° ano)
dentro de cada Fundo 2. impostos antigos
(16,66% no 1° ano;
18,33% no 2° ano; e
20% no 3° ano)
3. impostos novos
(6,66% no 1° ano;
13,33% no 2° ano; e
20% no 3° ano)
Emenda Constitucional | Fundo Unico de carater | 14 anos Gradativa para:

53 /2006

contabil, materializado
em 27 fundos estaduais

1. matriculas novas(1/3
no 1° ano; 2/3 no 2°
ano; e todas no 3° ano)
2. impostos antigos
(16,66% no 1° ano;
18,33% no 2° ano; e
20% no 3° ano)

3. impostos novos
(6,66% no 1° ano;
13,33% no 2° ano; e
20% no 3° ano)

Coerente com esse pressuposto, das onze propostas analisadas, apenas em duas pode

ser vislumbrado formato de fundos separados. A PEC apresentada pela Deputada Federal

Raquel Teixeira (PSDB-GO) pretendia criar quatro fundos. Manteria o atual fundo

direcionado ao ensino fundamental, com participacdo de recursos estaduais e municipais,

criaria um fundo para educacdo infantil com recursos municipais e outro fundo para o ensino

médio com recursos estaduais e criaria um fundo para viabilizar a participacdo da Unido nos

demais fundos, este seria denominado FUNDEB. Durante a tramitacdo, apenas quando da

aprovacao do texto no Senado Federal é que os defensores da politica de fundos por etapas de

ensino conseguiram inserir um paragrafo favoravel aos seus interesses. Trata-se da redacédo

aprovada para o paragrafo 6° do art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

8 6° Na distribuicdo dos recursos a que se refere o inciso Il do caput deste
artigo, fica assegurado que 0s recursos municipais sempre se aplicardo no
ensino fundamental e na educacéo infantil e os recursos estaduais, no ensino
fundamental e médio, em quaisquer de suas modalidades (BRASIL, 2006d,

p. 07).




87

Estava oculta no texto a concepcdo de que 0s recursos depositados no novo fundo e
redistribuidos pelos estados e municipios de acordo com as matriculas presenciais da
educacdo béasica, ndo poderiam migrar entre as etapas e modalidades. Assim, recursos
estaduais, mesmo que compondo um fundo Unico, seriam utilizados somente do ensino
fundamental e ensino médio, mesmo que a dindmica redistributiva do fundo determinasse que
parte destes recursos estaduais devesse sustentar matriculas municipais de educacdo infantil.
Esse texto foi retirado quando da aprovacédo final da Emenda Constitucional no plenério da
Cémara dos Deputados.

Vinculado diretamente ao carater do novo fundo esta o tema da vigéncia. No inicio
dos debates havia uma ruptura com a légica da Emenda Constitucional n° 14 e propunha-se
inserir a dinamica de financiamento como dispositivo permanente na Constituicdo Federal.
Isso pode ser encontrado no texto da PEC 112 de 1999 e na primeira proposta encaminhada
pelo entdo Ministro Cristovam Buarque. Nas demais fases do debate trabalhou-se com
periodo determinado de vigéncia e remetendo o texto do fundo para o artigo 60 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitdrias. Vale o registro de que mesmo no substitutivo
apresentado pelo deputado lvan Valente, o qual estabelece o prazo mais longo de vigéncia -
18 anos, essa dindmica se mantém.

Uma outra caracteristica analisada é quanto a introducdo do instrumento da
gradatividade na implantacdo do novo fundo. Este assunto estd totalmente ausente nas
primeiras versdes do FUNDEB, aparecendo apenas a partir da PEC de maio de 2005. Esta
ausente também dos substitutivos apresentados como solucdo global e coerente, seja de volta
ao modelo anterior, seja de retomada das propostas do programa de governo de 2002. A
gradatividade é proposta como Mecanismo para diminuir possiveis impactos negativos, em
especial nos Estados e nas Capitais, oriundos da redistribuicdo de recursos entre entes
federados. Assim, varios desenhos de gradatividade foram propostos, tendo como ponto
comum entre eles o alcance gradual da maior vinculacdo dos impostos, tendo como
contrapartida uma inser¢do também gradual das matriculas das etapas e modalidades nédo
cobertas pelo FUNDEF . A participacdo da Unido passou também a ser apresentada em
parcelas crescentes de comprometimento.

A anélise do posicionamento dos atores sociais nas Audiéncias Publicas promovidas

pela Cadmara dos Deputados e pelo Senado Federal, foi possivel encontrar vozes discordantes
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da constituicdo de um unico fundo para toda a educacao basica. Em comum, esta o vinculo
politico e ideoldgico dos atores com o0s pressupostos educacionais do governo anterior.

O ex-Ministro da Educacdo Paulo Renato Souza, responsavel direto pela formulacéo e
implementacdo do modelo de financiamento anterior, foi explicito na defesa de varios fundos.
Apos exaustiva defesa do FUNDEF, enfatiza as semelhancgas entre os dois fundos, afirmando

ndo haver diferenca entre eles.

Se olharmos no conjunto, o FUNDEB procura utilizar os mesmos principios
basicos do FUNDEF. N&o hé& diferenca alguma. Propde a redistribui¢do de
recursos entre Estados e Municipios de acordo com o nimero de alunos nas
redes estaduais e municipais. Esse é um principio do FUNDEF que agora se
esta estendendo ao ensino basico. Em segundo lugar, propde a garantia de
um valor minimo nacional por aluno com recursos federais. Em terceiro, ha
a garantia de um percentual minimo para o salario dos professores. Entéo,
os 3 principios bésicos do FUNDEB ja estavam no FUNDEF (BRASIL,
2005d, p. 8-9).

Acusa 0 governo de estar promovendo uma politica que mistura “recursos e
responsabilidades das esferas estaduais com relacdo aos 3 niveis de ensino” permitindo “haver
fluxos entre os 3 niveis de ensino”. Argumenta que com o FUNDEB a tendéncia de evolugédo
do ndmero de alunos na educacdo infantil serd de aumento, enquanto que no ensino
fundamental serd de queda de até 30% no proximo periodo e, finalmente, no ensino medio a
tendéncia é de manutencdo ou de um pequeno aumento das matriculas. Para o ex-ministro, a
proposta de fundo Gnico “reduz os recursos para a educacdo infantil. Tira 5% dos recursos
municipais que hoje estéo indo para a educacao infantil e deixa-os na educagdo em geral, mas
ndo na infantil”. A principal critica é dirigida a possivel migracdo de recursos do ensino

fundamental para outras etapas.

Pode haver recursos que estariam indo da educacdo infantil para o
fundamental ao médio, do fundamental para a infantil ao médio, do médio
para infantil ao fundamental.

Como nods vimos que o fluxo escolar esta se corrigindo a tendéncia da
matricula no ensino fundamental necessariamente sera de cair, porque nés
vamos diminuir o nimero de alunos no ensino fundamental na medida em
gue todos acertem o passo e passem para, € melhora, digamos, o
desempenho dos sistemas de ensino na questdo da aprovacao dos alunos.
O namero de alunos caira. Portanto, provocara a reducao dos recursos para
0 ensino fundamental.

(...) com o tempo o valor médio por aluno do ensino fundamental caird em
termos reais, portanto, a conseqiiéncia de um fundo Unico para o ensino
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fundamental é retirar recursos do ensino fundamental porque caira o
namero de alunos e porque o valor minimo garantido também caird em
termos reais (BRASIL, 2006b, p. 135-137).

E defende a constituicdo de fundos separados, sendo o primeiro direcionado para a

educacéo infantil.

Haveria um fundo para a educacéo infantil apenas com recursos do Distrito
Federal, dos Municipios e da Unido. O Estado nada tem a ver com isso. E
ai, sim, minha idéia seria deixar os 10%. Sei que na Casa ha outras
propostas, de 7,5% etc. Na minha visdo, deveriamos deixar os 10%, e ter
apenas a complementacdo da Unido para 0os Municipios que ficarem abaixo
de um certo limite.

E dificil, num fundo global, contemplar a faixa de 0 zero a 3 anos de idade.
Isso é realmente complicado do ponto de vista técnico-operacional.
Portanto, para contemplar de 0 a 3, a Unica forma cabivel parece ser a de um
fundo especifico para a educacéo infantil.

Temos de fazer um fundo muito simples em relagdo a educacdo infantil.
N&o é exatamente um fundo. Acho dificil fazer transferéncias entre
Municipios; ou seja, um Municipio dar dinheiro para outro. Acho muito
dificil isso. Uma regra mais simples seria estabelecer um valor minimo
nacional por aluno por ano, na educacdo infantil, para creche, para pré-
escola, diferenciado, e 0 Governo Federal complementaria aqueles que
ficam abaixo (BRASIL, 2005d, p. 12-13).

Em seguida reafirma a manutencdo do FUNDEF para o financiamento do ensino

fundamental, mantendo o funcionamento nos moldes atuais e propde ainda

(...) criar um fundo para o ensino médio apenas entre a Unido, 0s
Estados e o Distrito Federal, porque os Municipios nada tém a ver
com isso. Entdo, deveriamos criar um fundo do ensino médio,
também com o seu valor minimo, que o Governo Federal
complementaria, de acordo com as cifras de valor per capita em cada
Estado (Idem, p. 13).

No mesmo caminho segue as argumentacgdes apresentadas por Marisa Abreu, na época
Secretaria Municipal de Educacdo de Caxias do Sul (RS) e Presidente da UNDIME - RS.
Para Abreu ao ser constituido um fundo Unico, apesar de se estar aumentando a cesta de
recursos vinculados, estaria sendo colocado para “retribuicdo dessas cestas de recursos, a
matricula de um lado a educacéo infantil dos municipios e do outro lado do ensino médio dos

estados” e isso provocaria 0 aumento das tensdes federativas.
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(...) nés vamos colocar estados e municipios a disputarem 0s recursos
relativos a toda a educacéo basica. E verdade que a PEC na Camara fez uma
correcdo. Disse que ndo se pode financiar com recursos do fundo o nivel o
qual ndo se insere na atuacdo prioritaria daquele ente federado. Mas pode
financiar. Quer dizer, eu ndo posso oferecer, mas eu posso passar o dinheiro
meu para um outro ente federado financiar.

Com certeza, parte dos recursos que hoje sdo repassados pelos governos
estaduais para o conjunto de seus municipios e que estdo destinados ao
financiamento do ensino fundamental, seréo transferidos ou ficardo de novo
nas maos dos governos estaduais para o investimento no ensino médio
(BRASIL, 2006c, p. 198).

Em seguida enumera motivos para a criacdo de fundos separados, em sua proposta em

ndmero de trés.

Trés fundos diferenciados nos permitem tratar das especificidades da
educacdo baésica.(...) O ensino fundamental € obrigatério, para o ensino
médio a gente tem a proposta de universalizacdo do acesso na Constituicdo
Brasileira, e para a educacdo infantil, nem as metas do PNE apontam na sua
universalizacao.

A pergunta que n6s temos que nos fazer € se estd na hora de diminuir a
propor¢do de recursos hoje destinada ao financiamento do ensino
fundamental no Brasil para aumentar os recursos disponiveis para a
expansdo do ensino médio. E eu tenho a ousadia de dizer para os senhores
que néo.

N&o adianta querer ampliar as vagas no ensino médio sem atender a questdo
da qualidade no fundamental.

Na minha concepcéo, trés fundos diferenciados ndo s6 elimina a atencéo
federativa que o fundo Unico vai criar, como possibilita que as trés etapas da
educacdo basica sejam tratadas nas suas especificidades (Idem, p. 199).

Por altimo, registramos o posicionamento do Senhor Paulo Ziulkoski, presidente da
Confederagdo Nacional dos Municipios — CNM, também defensor da politica de fundos

separados.

Entéo, estamos propondo 3 fundos, porque entendemos que isso dilui um
pouco e serd composto com recursos dos municipios, complementado pela
Unido no ensino infantil. O ensino fundamental continua como esta hoje,
aperfeicoando-se e cumprindo o art. 6° da Lei n® 9.424, enfim, de alguma
forma contornado; o secundario, o ensino de 2° grau, ficaria com verbas dos
Governadores, complementadas pela Unido, como em parte ja esta sendo
feito hoje. Tenho certeza de que diminuiria muito essa questdo do conflito
que vai existir, porque sendo vamos disputar, vai ter municipio daqui a
pouco oferecendo 2° grau, porque ele vai receber daquele fundo. Sera que é
iSso que queremos? Um retrocesso? Ou queremos que 0 ensino ande para
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frente? (BRASIL, 2005, p. 20).

Varios sdo os posicionamentos favordveis a politica de fundo unico. O Ministro da
Educacdo Fernando Haddad, afirma que o governo estaria “tentando romper Vvisdo
fragmentada da educac&o, que opde niveis, etapas e modalidades de ensino” (BRASIL, 2005°,
p. 03).

Logo apds assumir o MEC afirmou que o intuito do governo era romper com quatro
falsas oposi¢cOes, numa critica direta aos pressupostos anteriores.

A primeira falsa oposicdo seria educacdo basica versus educacdo superior, segundo a
gual diante da falta de recursos, “(...) caberia ao gestor publico optar pela primeira. Sem que a
Unido aumentasse o investimento na educacdo basica, o argumento serviu de pretexto para
asfixiar o sistema federal de educacédo superior” (HADDAD, 2005a, p.01). O resultado dessa
asfixia para a educacdo basica foi a “falta de professores com licenciatura para exercer o
magistério e alunos do ensino médio desmotivados pela insuficiéncia de oferta de ensino
gratuito nas universidades pablicas” (Idem, p. 01).

Se segunda oporia ensino fundamental versus as demais etapas e modalidades. Para
Haddad a “atencdo exclusiva ao ensino fundamental resultou em certo descaso com as outras
duas etapas e prejudicou o que se pretendia proteger”, processo que nao resolveu o problema
da qualidade do ensino fundamental, inclusive tendo se verificado “uma queda de
desempenho medio dos alunos” desta etapa de ensino.

A terceira oposicdo seria entre Ensino médio versus Ensino profissional. “Foi vedada
por decreto a oferta de ensino médio articulado & educacéo profissional e proibida por lei a
expansao do sistema federal de educacdo profissional”, politica que contrariava os estudos
que apontavam que a “educacdo profissional integrada ao ensino médio € a que apresenta
melhores resultados pedagogicos ao promover o reforco mutuo dos contetdos curriculares”.

A Ultima oposicdo seria entre Alfabetizacdo de Adultos e Educacdo de Jovens e
Adultos. Assim, as “acOes de alfabetizacdo nunca estiveram sob a alcada do MEC e jamais
foram articuladas com a educacéo de jovens e adultos (EJA)” (Ibidem, p. 02).

Esse posicionamento critica 0 modelo de financiamento anterior, por ter deixado

(...) @ margem do processo de incluséo, as criancas em idade escolarizavel na
educacdo infantil e os jovens que anualmente batem as portas do ensino
médio, numa escala crescente de demanda (...) E desconsiderou a demanda
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de quase 50 milhGes de jovens e adultos que ndo tém o ensino fundamental
completo (FERNANDES, 2004, p. 01).

O descompasso € provocado pela auséncia de uma politica que concorra para a

indistinta universalizacdo do atendimento da educagdo basica, sendo

(...) urgente a promocdo da equidade no tratamento dado as todos os
segmentos do ensino que compBe a educacdo béasica, assegurando aos
governos estaduais e municipais, pela via da redistribuicdo dos recursos e
pelo aporte de verbas federais suplementares, igualdade na capacidade
financeira de promocdo do atendimento em todos os niveis de ensino (...).
(Idem, p. 01).

A Senhora Maria do Pilar Lacerda, Secretdria Municipal de Educacdo de Belo
Horizonte e presidente da Unido dos Dirigentes Municipais de Educacdo — UNDIME,
registrou o processo e as razdes que levaram a representacdo dos secretarios de educacao dos
municipios optarem pela proposta de fundo Unico. Em novembro de 2003 a UNDIME
divulgou um estudo simulando resultados para alternativas de financiamento com o objetivo
de subsidiar o debate sobre fundos para educacdo. Em junho de 2004, aprovou o apoio da

entidade a um fundo Unico para educacao basica.

(...) nés defendemos o fundo Unico porque n6s defendemos a concepgao de
educacdo bésica. Ndo faz sentido essa separacdo, ndo s porque em termos
de prestacdo de contas, ela € muito mais complexa como também ela engessa
muito mais o orgamento municipal e a administracdo dessas contas, mas
principalmente por uma questdo de concepg¢do. Ela quebra a concepgéo de
educacdo basica e ela mais uma vez limita para as criancas pobres apenas 0
ensino fundamental, enquanto as criancas de classe média ja entram na
escola no minimo com quatro anos e tem toda a escolaridade basica
garantida mais o ensino superior (BRASIL, 2006a, p. 110).

A representacdo dos secretarios estaduais de fazenda também se posicionou favoravel
ao fundo Unico. O Senhor Albérico Mascarenhas, coordenador do Conselho Nacional de

Politica Fazendaria disse acreditar que um fundo so é suficiente. E acrescentou 0s motivos.

Mas acho que deveriamos graduar o custo do aluno por nivel de ensino,
porque a realidade é bem diferente de um nivel para outro, e eles seriam
aplicados no seu conjunto. Digo isso porque operacionalmente vai ficar
muito complexo para os Estados separar em fundos e fazer aplicacdo
separada. O ente que tiver um fundo para cada um dos 3 niveis de ensino vai
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ter de separar folha de pagamento, despesas, licitacdes etc. Tudo vai ter de
ser feito separadamente. Isso é muito complicado para as prestacdes de
contas e pode gerar problemas até involuntérios de contabilizacdo. Pode
gerar também aplicacdo ruim dos recursos, um desperdicio de recursos
(BRASIL, 2005b, p. 52).

Outra representacdo a seguir o mesmo caminho foi a Frente Nacional de Prefeitos —
FNP, representada pelo Prefeito da Cidade de S&o Carlos (SP), Senhor Newton Lima. Em sua
exposicdo enumerou pontos que julgou relevantes para apoiar o FUNDEB, sendo que o quinto
seria 0 fato de que o novo fundo permitir maior flexibilidade em relacdo ao atual FUNDEF,
que padeceria da rigidez dos 15% para o ensino fundamental, o que foi “compreensivel num
determinado momento, até porque a Constituicdo estabelece o ensino fundamental
obrigatorio”, mas a depender da regido, do estado ou da cidade e do grau de municipalizacdo
do ensino fundamental, esse item trouxe, e vem trazendo, um conjunto importante de

problemas para os gestores municipais. E justificou a opcdo por um fundo Unico.

O fato de nés termos hoje a educacdo como um todo financiado num Unico
Fundo permite maior capacidade redistributiva e melhor adequagdo das
especificidades em cada Municipio, sem os limites e sem pbr em risco a
importancia da prioridade ao ensino fundamental, porque essa certamente
estara estabelecida na legislacdo complementar na criacdo do FUNDEB
(BRASIL, 2005b, p.10-11).

De forma bastante coerente com os pressupostos defendidos pelos criticos do modelo
anterior foi o posicionamento da Senhora Jugara Dutra Vieira, presidente da Confederagéo
Nacional dos Trabalhadores em Educacdo — CNTE. Em primeiro lugar, registrou o0 momento
impar que o pais estava vivendo, ao travar o debate sobre a politica de fundos, especialmente
para aqueles segmentos defensores da vinculagdo de recursos para a educacdo, mas que
compreendem “que os atuais recursos sdo ndo apenas insuficientes, como desiguais, em
virtude da falta de um sistema nacional de educacéo real e talvez também da nossa opcéo pela

descentralizacdo das responsabilidades para com a educacgdo basica” (BRASIL, 2005c, p. 10).

Portanto o Fundo é, na nossa opinido, uma contingéncia e ndo uma escolha
nossa, dos trabalhadores em educacdo e da sociedade brasileira. E é uma
contingéncia que compreende um alto grau de solidariedade, embora nédo
estejamos falando de um fundo, e sim de vinte e sete fundos em que os
recursos dos entes federados ndo se misturam de um Estado para outro.
Quem faz essa mediagdo € a Unido. (...) um debate sobre sistema nacional de



94

educacéo e sobre o papel de todos os entes federados no compartilhamento
do financiamento da educagéo (Idem, p. 10-11).

Para Jucara Vieira, a época em que se instituiu o FUNDEF, havia uma grande
preocupacdo pelo cumprimento do dispositivo constitucional de atender os alunos de sete a
quatorze anos. Entdo essa “foi a ldgica que orientou 0 FUNDEF naquela oportunidade do
financiamento de uma das etapas da educacdo basica”. Agora “(...) nds precisamos cumprir
um outro dispositivo constitucional que é a determinacdo de que a cidadania requer, pelo
menos, a educacgdo basica” (BRASIL, 2006c, p. 188).

Apresenta a politica de fundos como estratégica para o pais, embora fagca questdo de
registrar sua defesa de financiamento através dos recursos vinculados, do aumento do PIB e
do tratamento da questdo da divida externa e da divida interna. Porém, admite que a politica
de fundos “vem de uma forma solidaria, porque mesmo a vinculagdo néo resolve as diferencas
regionais, porque 25% num Estado pobre sdo diferentes de 25% de um Estado mais rico”. Ou
seja, sem essa politica “provavelmente o centralismo seria muito mais grave na repercussao
que isso tem nos Estados e nos Municipios” (Idem, p. 188).

Introduz um debate que pouca presenca teve durante a tramitacdo da Emenda

Constitucional n° 53, defendendo a criagdo de um Sistema Unico da Educacéo Bésica.

(...) nds temos que aproveitar a discussdo do FUNDEB, para n6s pensarmos
em politicas realmente estruturastes para a educacao basica.

NOs precisamos comecar a pensar num Sistema Unico de Educagio Bésica,
onde a crianca esteja matriculada seja numa escola municipal, seja huma
escola estadual, ela tenha 0 mesmo atendimento e a mesma qualidade da
educacdo e isso supde um esforco dos trés federados. Dos Municipios, dos
estados e da Unido. (Ibidem, p. 188).

E finaliza afirmando que “a criagcdo de 3 fundos acentua a fragmentacdo”, fendmeno
que varios atores sociais estariam empenhados em evitar com a introducdo de um fundo para
toda a educacdo bésica. Julga, portanto, que nao seria “cabivel a proposta de trés fundos, que,
na verdade, nem seriam trés, seriam mais de sessenta, porque ja hd um fundo por unidade
federada estadual” (BRASIL, 2005c, p. 10).

De todos os posicionamentos recolhidos € possivel verificar duas concepgdes acerca
do caréter do novo fundo, mais que isso, sdo divergéncias sobre os pressupostos que devem

orientar a politica publica de financiamento da educacdo basica.
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De um lado, os defensores de fundos separados partem da premissa de que as
responsabilidades definidas constitucionalmente devem ser cumpridas por cada ente federado
e que 0s recursos existentes sdo suficientes para o desenvolvimento destas atribuicdes. Nos
estados e municipios que porventura estes recursos ndo sejam suficientes e somente neste
caso, a participacdo da Unido seria necessaria. Por tras de argumentos que reclamam o
respeito a autonomia dos entes federados se esconde o conceito de descentralizacdo da
execucdo das politicas publicas.

De outro lado, mesmo que apresentado em diversos tons, aparece uma critica ao
modelo acima e um resgate do carater unitario da atencdo educacional, ou seja, o direito a
educacéo deve ser assegurado por todos os entes federados. Criticam a politica de trés fundos
por manter a oposicdo entre ensino fundamental e demais etapas. Porém, alguns
posicionamentos favoraveis ao fundo Unico apresentam apenas argumentos administrativos,
ressaltando as facilidades operacionais para estados € municipios do modelo.

A aprovacdo na Emenda Constitucional n® 53 de um fundo Unico representou uma
ruptura com parcela dos pressupostos do governo anterior. A visdo do fundo Unico esteve
presente na primeira versao de PEC do FUNDEB apresentada pelos deputados do Partido dos

Trabalhadores ainda em 1999 e perpassou todas as versdes apresentadas pelo MEC.

8.2 O embate da focalizagao

Como foi possivel resgatar no capitulo 6, um dos principais pressupostos da politica
do governo FHC era a defesa da focalizacdo das politicas publicas. Na educacgéo isso se
materializou com a Emenda n° 14 e a subvinculacéo de 60% dos recursos educacionais para
o0 ensino fundamental. Ja demonstramos também que esse pressuposto foi assimilado pelo
governo brasileiro a partir da influéncia dos organismos internacionais.

Coerente com a critica ao pressuposto da focalizacdo, a primeira proposta de
FUNDEB (PEC 112/99) e todas as versdes apresentadas pelo MEC ao debate que antecedeu
0 envio da PEC 415/05 ao Congresso possuem como diretriz a constituicdo de um fundo
abrangendo todas as etapas e modalidades da educacdo bésica.

A Unica excecdo verificada neste periodo foi a proposta do ex-ministro Cristovam
Buarque de que o atendimento em creches fosse feito a partir de um corte de renda, ou seja,

fosse direcionado somente as criangas mais pobres. Infelizmente ndo foi possivel resgatar
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nesse trabalho o texto original que continha tal diretriz. Porém a sua existéncia é atestada
pelo IPEA no seu Boletim Politicas Sociais. Nesta publicacdo, ao analisar o texto
encaminhado pelo MEC a Casa Civil da Presidéncia, observa uma mudanca de postura

governamental.

(...) observa-se, no que diz respeito a educacédo infantil de zero a trés anos,
que foi superada a proposta de se atuar mediante uma politica focalizada,
com o atendimento a ser efetuado com corte de renda, o que indicava o
entendimento por parte do Ministério de que a politica de educacdo bésica
ndo teria carater universalizante (IPEA, 2005, p. 77).

O Conselho de Representantes da Undime, reunido em setembro de 2004, posicionou-se
favoravel a “incorporacdo plena de todos os niveis, todas as etapas e modalidades da educacéo basica
no novo Fundo” e numa critica explicita a Proposta de Emenda de Cristovam Buarque, reivindicou
um fundo “sem quaisquer limitacGes baseadas na renda dos alunos” (UNDIME, 2004, p. 1).

Caso prosperasse a proposta de introduzir um corte de renda para as matriculas em creche, o
futuro fundo estaria ndo s6 mantendo os pressupostos focalizantes, como aprofundando o seu caréater
excludente e minando o conceito constitucional de educacdo como direito de todos e dever do
Estado.

Superada essa primeira polémica, a posi¢cao governamental voltou a ser a

(...) urgente a promog¢do da equidade no tratamento dado as todos os
segmentos do ensino que compde a educagdo bésica, assegurando aos
governos estaduais e municipais, pela via da redistribuicdo dos recursos e
pelo aporte de verbas federais suplementares, igualdade na capacidade
financeira de promog¢do do atendimento em todos os niveis de ensino(...)
(FERNANDES, 2004, p. 01).

A Proposta de Emenda Constitucional n°® 415 de 2005 inaugura uma nova
postura governamental, ao excluir as matriculas de alunos atendidos em creche dos efeitos
redistributivos do novo fundo. Na verdade, a exclusdo das creches ja havia provocada a
paralisacdo do processo de entendimento entre os entes federados no final de 2004.
Conforme Nota Publica da Undime (novembro de 2004), em reunido realizada em 14 de
outubro entre MEC, Consed e Undime, havia se chegado a um acordo de “permanéncia da
creche, mesmo com valor inferior ao praticado pelos municipios devido a ndo inclusdo dos
impostos proprios” (UNDIME, 2004, p. 1). No dia 17 de novembro, o Consed “afirmou que

para concordar com o FUNDEB ou 0s impostos municipais teriam de entrar no Fundo ou as
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creches teriam de ser excluidas” (Idem, p. 2). A PEC de maio de 2005 retomava 0 escopo

acordado antes do impasse, dando razdo aos argumentos listados pelos municipios para

manter as creches no Fundo:

a concentracdo dos impostos préprios municipais em alguns poucos
grandes municipios, o que prejudicaria, sobremaneira, as finangas, ja
conturbadas, de tais administracdes, devido aos desafios e as imbricacOes

gue as envolvem;

a definicdo de um percentual para creche menor que o praticado e a
possibilidade de utilizacdo dos impostos proprios e dos cinco por cento
restantes da vinculacdo para esta finalidade; e
a predominancia de matriculas municipais, apesar dos municipios serem o

ente mais prejudicado na redistribuicdo tributaria (Ibidem, p. 2).

Quadro 02 — A focalizacdo no FUNDEB

Propostas de Emenda
Constitucional

Etapas e modalidades
contempladas pelo
Fundo

Regras de transicéo
entre FUNDEF e
FUNDEB

PEC 112 de 1999
(Bancada do PT)

Todas as etapas e
modalidades da
educacdo basica

N&o existe regras de
transicao

PEC 2003 (Cristovam
Buarque)

Todas as etapas e
modalidades da
educacdo basica

N&o existe regras de
transicédo

PEC Abril 2004 (Tarso
Genro)

Todas as etapas e
modalidades da
educacdo bésica

Intervalo entre séries
iniciais e demais etapas
ndo podera ser superior
ou inferior a 10%.
Saldos liquidos
aferidos por estados e
municipios ndo
sofrerdo variacdo
negativa superior a
10% ao ano.

PEC Novembro 2004
(Tarso Genro)

Todas as etapas e
modalidades da
educacdo bésica

Saldos liquidos
aferidos por estados e
municipios nao
sofrerdo variacéo
negativa superior a 5%
ao ano.

PEC Maio 2005 (Tarso
Genro)

Todas as etapas e
modalidades da
educacdo bésica

Nao existe regras de
transicdo




PEC 415 /2005 (Lula)

Pré-escola, Ensino
Fundamental, Ensino
Médio e modalidades
correspondentes

N&o existe regras de
transicdo

Substitutivo lvan
Valente

Todas as etapas e
modalidades da
educacdo bésica

Né&o existe regras de
transicao

Substitutivo Raquel
Teixeira

Toda a educacéo
basica, mas em
diferentes fundos,
sendo que serdo
contadas também as
matriculas de educagéo
infantil em instituicdes
conveniadas e em
programas de apoio a
familia

Por manter a existéncia
do FUNDEF este
assunto ndo é tratado

Substitutivo aprovado
pela Camara dos
Deputados

Todas as etapas e
modalidades da
educacdo bésica

Valor aluno nacional
ndo podera ser inferior
ao Ultimo praticado no
FUNDEF

Substitutivo aprovado
pelo Senado Federal

Todas as etapas e
modalidades da
educacdo bésica

Valor aluno nacional
nao podera ser inferior
ao Ultimo praticado no
FUNDEF

Valor aluno de cada
fundo estadual néo
podera ser inferior ao
altimo praticado no
FUNDEF de cada
estado.

Emenda Constitucional
53 /2006

Todas as etapas e
modalidades da
educacdo basica

Valor aluno nacional
ndo podera ser inferior
ao Ultimo praticado no
FUNDEF

Valor aluno de cada
fundo estadual ndo
podera ser inferior ao
ultimo praticado no
FUNDEF de cada
estado.
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A anélise do texto da Mensagem Presidencial que encaminhou a PEC ao Congresso é

esclarecedor da motivacdo. A Mensagem destaca que os impostos arrecadados, geridos e

aplicados pelos municipios, “por ndo se constituirem receitas compartilnadas com os
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Estados, continuardo vinculados a educacao, com aplicagdo em favor da educagdo bésica
oferecida pelos respectivos municipios, porém sem transito pelo FUNDEB” (BRASIL, 2005,
p.06). E esse seria 0 principal motivo para a exclusdo a ndo incorporacao das creches na

Proposta de Emenda Constitucional.

Na&o é por outra razdo que, de um lado, tais impostos ndo constituem fonte
de recursos do FUNDEB e, de outro lado, a distribuicdo dos recursos
pretende contemplar apenas a pré-escola. Consoante com os dados do
INEP, 75% das matriculas em creches estdo concentradas em apenas 25%
dos Municipios - sua inclusdo, sem contrapartida de financiamento
municipal, acarretaria uma inevitavel distorcdo na reparticdo de
competéncias federativas. (Idem, p. 06).

E afirma ainda que

(...) a inclusdo das receitas municipais no FUNDEB provocaria um
indesejavel movimento de recursos dos Municipios mais organizados e
empenhados na geragdo de receitas, para 0s Municipios que, por razfes
variadas (inclusive por falta de iniciativas e de esforco), apresentam baixa
ou nenhuma geracao de recursos proprios (ibidem, p. 6).

A proposta seria realizar uma transicdo de quatro anos, periodo em que seriam
diminuidos os impactos indesejaveis nas financas estaduais e municipais. A partir dai seriam
introduzidos os impostos municipais e consequentemente as matriculas das criangas de
creche.

O projeto do FUNDEB incorpora para além do FUNDEF, que cuida s6 do
ensino fundamental, o ensino médio e a pré-escola, que ¢é parte da educacdo
infantil. (...) Numa primeira etapa, a proposta do governo prevé que
passado o periodo de transicdo de quatro anos, nds teriamos a incorporagédo
dos impostos municipais, que também ficaram de fora do FUNDEB, e da
creche, quer dizer, da educagédo de zero a trés anos (HADDAD, 2005c, p.
01).

E preciso uma leitura das entrelinhas do posicionamento oficial. O principal motivo
foi o temor de “uma inevitavel distorcdo na reparticdo de competéncias federativas”, ou seja,
a aceleracdo da dindmica encontrada no FUNDEF de migragédo de recursos estaduais para a
esfera municipal, processo que acontece pela conjugacdo de dois fatores - os estados
possuem alta arrecadacdo e baixa matricula e, do outro lado, 0s municipios possuem baixa
capacidade arrecadadora, mas possuem altas taxas de matriculas, que cresceram muito no

periodo de vigéncia do FUNDEF. Em suma, a pressdo dos estados estd por detras dessa
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mudanca de rota governamental. Fica nitido no texto que também houve pressdo das
capitais, que se encontram em situacdo semelhante a dos estados no FUNDEF e que
concentram o0 maior montante de recursos arrecadados por conta dos impostos proprios.

Na verdade, a exclusdo das creches, mesmo que seja contraditério com uma politica
de revisdo do conceito de focalizacdo, sua motivagdo maior estd vinculada a aspectos
relativos ao regime de colaboracdo e a descentralizacdo das politicas publicas e ao
consequente realinhamento dos recursos oriundos dos impostos e transferéncias. Isso fica
mais claro ao lermos no mesmo documento a afirmagéo de que a expectativa com a criagao

do FUNDERB era a universalizagdo do atendimento de toda a educacao basica.

(...) um novo realinhamento nas financas publicas dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, a partir de uma ampla redistribuicdo dos recursos
vinculados a educacgdo, permitindo a esses entes federados condices de
assegurar universalizacdo do atendimento em todos os segmentos da
educacdo basica, mediante garantia de um investimento minimo por aluno,
por nivel de ensino, que permita a necessaria elevacdo do padrdo de
qualidade do ensino oferecido. (Ibidem, p. 09)

Com excecdo do Substitutivo da deputada Raquel Teixeira (PSDB-GO), que
defendia a constituicdo de varios fundos, as demais propostas analisadas reconstituem a
visdo original e incorporam as creches nas bases do financiamento do FUNDEB. Esse tema
esteve bastante presente nas Audiéncias Publicas da Camara dos Deputados e nos
posicionamentos das entidades, sejam aquelas representativas dos entes federados, quanto
dos diversos segmentos da sociedade civil, a maior parte deles organizados na Campanha
Nacional pelo Direito a Educacdo e do Movimento FUNDEB Ja.

Na sua exposic¢do na Audiéncia Pablica o Ministro Fernando Haddad reafirma que a
proposta do Executivo era de incorporar as creches ao FUNDEB depois do periodo de
transicdo de quatro anos, quando se discutiria a hipdtese de agregar ao fundo os impostos
municipais, que estdo fora, e as matriculas de zero a trés anos. Mas, diante da pressdo do
movimento social e dos parlamentares pela primeira vez admite mudancas na proposta

original.

Em relacdo a creche, volto a dizer que a proposta do Executivo era
FUNDEB em 2 tempos, discutindo a introdugdo e a incorporacdo dos
impostos municipais e da creche apds o periodo de transi¢do de 4 anos.
Percebo, a olhos vistos, que ha uma ansiedade em tratar 0 assunto
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imediatamente.

Ja tive oportunidade de dizer em algumas ocasides que ndo vejo a creche
exclusivamente como um estabelecimento de ensino. N&o acho que ela
deveria ter uma uUnica fonte de financiamento.

Tenho dito aonde vou que nés temos que ter muita sabedoria neste
momento de considerar a inclusdo da creche no FUNDEB, para que ndo se
percam fontes da salde e da assisténcia social que hoje sdo destinadas a
creche (BRASIL, 20053, p. 32).

Nos debates fica clara a oposicdo entre interesses estaduais e municipais. O
representante do CONFAZ constroi o discurso contrario a inclusdo das matriculas de creche

pelo viés da perda de recursos de outras areas que tal atitude provocaria.

No Brasil, nem toda crianca de zero a 3 anos que precisa de uma creche a
tem, mas o financiamento vem de outras fontes, inclusive, da iniciativa
privada. Muitas e muitas empresas oferecem creches aos filhos de seus
funcionarios. Se trouxermos isso para a educacdo basica sem uma fonte
alternativa de recursos, estaremos tirando recursos da educacao para aplica-
los em creche, e os recursos que vém de outras fontes irdo para destinacGes
diferentes (BRASIL, 2005b, p. 43).

Mesmo ap6s aprovacgdo da incorporacdo das matriculas de creche no FUNDEB, em

Audiéncia no Senado, Mascarenhas insiste nos efeitos nocivos da medida.

As creches foram incluidas sem trava, contrariando o que havia sido
proposto inicialmente em reunides com o Ministério da Fazenda. (...)
Estima-se que a demanda potencial seja em torno de 14 milhdes de
criancas. A inclusdo de creches implicara certamente no aumento
significativo das matriculas e, consequentemente, num maior
direcionamento de recursos para 0s municipios (BRASIL, 2006b, p. 143).

Coube ao ex-Ministro da Fazenda, Antonio Palocci, anunciar o recuo governamental
sobre o tema, mas fez questdo de condicionar a inclusdo das matriculas de creche a um
tratamento rebaixado do valor do custo-aluno, utilizando a justificativa das metas do Plano

Nacional de Educacdo, legislacdo que ndo propde universalizar o atendimento de creche.

Penso que as discussdes realizadas nesta semana puderam consolidar a
opinido do Governo Federal que favorece a iniciativa das Sras e dos Srs.
Deputados e da Relatora lara Bernardi no sentido da inclusdo da creche no
FUNDEB, de maneira a fazer com que todas as etapas da educacdo possam
ser atendidas. (Palmas.)
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(...) mas acredito que poderemos estabelecer, tanto na emenda
constitucional quanto no projeto de lei complementar, o formato de
atendimento que obedeca os critérios previstos no Plano Nacional de
Educacdo que penso ser o que os Deputados e as Deputadas tém como
meta e como foco de prioridade.

No caso da creche, a idéia é fazer com que a cada ano seja incluida parcela
importante das criancas, dentro de um sistema de evolucéo, atingindo o que
propugna o Plano Nacional de Educacdo para o ensino de 0 a 3 anos
(BRASIL, 2005¢, p. 5,6,9).

A representacdo dos secretarios municipais de educacdo se posicionou de maneira
contundente em defesa da inclusdo das creches, colocando este ponto como o “mais
importante, fundamental e ndo negociavel para a Unido de Dirigentes Municipais de
Educacdo. A inclusdo das criancas de 0 a 3 anos é ponto definido, por uma questdo de
concepcdo, por uma questdo legal, e mais do que isso, por uma questdo de direito”
(BRASIL, 2005b, p. 26).

Enumerou argumentos visando derrubar as formulagdes da Mensagem Presidencial
da PEC 415/05. Sobre o fato de que as matriculas de creches se concentrarem nos grandes

municipios, que possuem maior arrecadacédo, afirmou que

N&o vamos conseguir aumentar as matriculas em creches em todos os
municipios se a concep¢do de financiamento continuar sendo essa. As
pessoas argumentam que grande parte das matriculas de creches estdo nos
grandes municipios. E verdade, mas é porque os grandes municipios tém
arrecadacédo e conseguem fazer isso, o que ndo significa que as criancas das
pequenas cidades ndo precisam de creches Elas precisam, mas 0s pequenos
e médios municipios brasileiros ndo tém a menor condi¢do orcamentaria
de cumprir essa obrigacdo. (Idem , p. 27).

Considera que atender a crianca pequena é uma garantia de que essas criangas
entrardo para o ensino fundamental com mais competéncias, com mais instrumentos para
poderem se sair melhor. Alerta que a Undime “ndo defende a obrigatoriedade da educacéo
infantil, principalmente, de zero a trés anos*, pois em “nenhum lugar do mundo a matricula
de criangas de zero a trés anos € obrigatoria” e esta ndo € uma reivindicacdo da entidade.

O representante da Frente Nacional de Prefeitos, Senhor Newton Lima, durante sua
intervencdo na Audiéncia Publica da Camara dos Deputados, anunciou a posi¢do dos

prefeitos das capitais e dos municipios médios do pais.
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Plenario da Frente Nacional de Prefeitos decidiu propor que a educacéo
infantil seja financiada na sua integralidade. O que significa dizer que nao é
possivel para nds, Prefeitos, admitirmos a hipdtese do financiamento
exclusivo da creche permanecer, pelo pouco que resta dos recursos
municipais, em funcdo do determinado, pela Constitui¢do, aos Municipios.
Mas eu quero deixar bastante claro que, para nés, ndo é solugdo a inclusdo
da creche, se os impostos municipais forem colocados na cesta de
financiamento.

Portanto, ndés, Prefeitos, ndo aceitaremos que uma eventual solugdo de
incorporacdo do financiamento de O a 3 anos possa vir & custa do
envolvimento da ja precéria receita prépria do IPTU, do ISS, enfim, dos
impostos municipais nao colocados na cesta basica do FUNDEB.

Para nds, Prefeitos da Frente, a questdo da educacdo infantil de zero a 3
anos, compreendida como uma conquista da LDB e contemplada pelo
FUNDERB, é decisiva (BRASIL, 2005b, p. 11-12).

A representacdo da Campanha Nacional pelo Direito a Educacao foi também enféatica
na defesa da inclusdo das criancas de zero a trés anos no formato distributivo do novo fundo.
Apresentou como um dos eixos de preocupacdo desta rede de entidades é “tornar o
FUNDEB um fundo de financiamento de toda a educacdo bésica. Para tanto é necesséario
incluir as criangas de 0 a 3 anos”. Denise Carrera afirmou que a Campanha Nacional pelo
Direito a Educacdo considera inconcebivel a exclusdo das creches. Apresentou varias
emendas ao texto da PEC 415/05, dentre elas uma que deixava explicito que os recursos do
FUNDEB sdo destinados a educacdo bésica publica e outra que incluia as creches. E

justificou a emenda.

Certamente essa medida servira de incentivo aos Prefeitos e Secretarios
Municipais de Educacdo, para ampliacdo da oferta de vagas nos anos de
vigéncia do FUNDEB, principalmente diante do texto da PEC n° 393, que
altera o caput e o inciso 1V do art. 208 da Constituicdo Federal, dispondo
sobre a obrigatoriedade e gratuidade da educacao infantil para criangas de 0
a 6 anos (BRASIL, 2005c, p. 07).

A representagdo da Unido Brasileira de Estudantes Secundaristas reforgou o
posicionamento da Campanha Nacional. Assim também procedeu a Senhora Antbnia de

Padua, representante da Marcha Mundial de Mulheres.

Consideramos de fundamental importancia que esta Comissdo corrija 0
erro cometido pelo Executivo ao enviar este projeto a esta Casa. O erro
consiste em ter deixado de fora uma parcela importantissima dos cidadaos
brasileiros: as criangas pequenas.
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Defendemos a implantacdo de creches publicas de qualidade, com a
valorizacdo dos profissionais de educagdo e a oferta de politica publica
fundamental. Caber4 as familias optarem por esse servico (BRASIL,
2005c, p. 19-20). .

A representante do Conselho dos Secretarios Estaduais de Educagdo revelou um dos

principais motivos da proposta de exclusao das creches.

Nao se trata aqui de 0 CONSED se posicionar contra ou a favor da incluséo
da creche. E lidarmos com a situacdo. Ndo podemos piorar 0 que ja existe
— e temos o desafio de manter os investimentos do ensino fundamental.
Precisamos definir, com as condi¢Bes existentes hoje ou aquelas que
construiremos, 0 que priorizaremos e em que tempo, com 0 objetivo de
garantir a melhoria da educacéo.

E consenso que o ensino fundamental teve avango significativo no
que se refere a cobertura, mas temos enormes desafios no que se
refere a qualidade. E o ensino fundamental ainda € prioridade para
este Pais.

Na discussao da priorizacao do ensino fundamental, ndo ha problema
com o FUNDEB, desde que se garanta que ndo va diminuir o que
existe até agora para o ensino fundamental. (BRASIL, 2005b, p. 23,33,
57).

Por tras de um debate acerca do equilibrio financeiro dos governos estaduais existe
uma clara definicdo de que o ensino fundamental deve continuar sendo prioritario, ou dito de
outro modo, deve continuar sendo o foco principal da politica de financiamento, recebendo
montante igual de recursos que o antes recebido na vigéncia do FUNDEF.

Por mais contraditorio que possa parecer com a politica de um fundo unico, a defesa
da manutencdo dos mesmos patamares de gastos com ensino fundamental tornou-se
amplamente majoritaria nas falas dos diversos atores sociais.

O ministro Fernando Haddad afirmou que a consignia “todo apoio ao fundamental”
tem seu apoio, tanto que “a proposta de emenda constitucional que cria 0 FUNDEB prevé
que o investimento no ensino fundamental ndo pode ser inferior ao do dltimo ano de
vigéncia do FUNDEF” (HADDAD, 2005d, p.01).

No mesmo caminho, o ex-Ministro da Fazenda Antonio Palocci registrou “que ha
uma discussao para a eventual inclusdo no relatério do valor minimo do FUNDEB. Somos
favoraveis a que o FUNDEB tenha valores minimos crescentes e maiores do que o
FUNDEF” (BRASIL, 2005e, p.8).
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O ex-Ministro da Educacdo Paulo Renato Souza, ao responder indagacdo dos
deputados em Audiéncia Publica, defende a focalizacdo e confidencia conversa tida com o
atual Ministro da Educacéo.

V.Exa. traz a idéia de estabelecer um limite para o Ensino Fundamental
para evitar a queda dos recursos. Na sexta-feira da semana retrasada eu
estava no interior de S&o Paulo e recebi um telefonema do Ministro
Fernando Haddad, que mencionou essa proposta. O Ministro me telefonou
novamente na segunda-feira, e eu fiquei de passar no gabinete dele agora,
terminando aqui, para conversar sobre o FUNDEB, pois S.Exa. estd
interessado num entendimento entre todos porque, reconheco, temos de
aprovar algo. Sendo, podemos cair num vazio em relagdo ao FUNDEF.
Como disse no comeco, acho importante o financiamento da educagéo
infantil e do Ensino Médio (BRASIL, 2005d, p. 24).

O Governador Jodo Alves (Sergipe) apresenta um quadro imprevisivel de
crescimento das matriculas de creche, provocando uma diminuicdo dos recursos do ensino

fundamental.

O FUNDEB produzirda um aumento significativo de matriculas nesse
segmento, segmento das creches. Repito, chegando a numeros
imprevisiveis. A consequéncia disto: isso proporcionara a diminui¢do dos
recursos per capita por aluno do ensino fundamental e médio, o que
significard que os 25% destinados a educacdo hoje pelos estados e
municipios eles vao, que sao distribuidos por alunos, eles vao diminuir
proporcionalmente per capita para os alunos do fundamental e do curso
médio.(...) N6s vamos ter uma diminuicdo de qualidade do ensino publico
que ja é precario na area fundamental (BRASIL, 2006b, p. 150).

O representante da Confederacdo Nacional dos Municipios, Sr. Paulo Ziuskowski,
também apresentou argumentos favoraveis a continuidade da focalizacdo dos recursos no

ensino fundamental.

O FUNDEF, até 2006, em termos de pontos consensuais, diria que hoje une
a todos praticamente.

N&o retornar a situacdo anterior ao FUNDEF. Quer dizer, precisarmos dar
continuidade de uma forma ou de outra. Estender o Mecanismo
redistributivo a toda a educacdo bésica, inclusive com a creche. Chega-se,
exceto o projeto do Governo, a esse entendimento.

Vamos deixar de privilegiar o ensino fundamental, que é obrigatdrio hoje?
(...) Garantia de prioridade do ensino fundamental. Continuamos
defendendo essa tese. Acho que tem de haver essa garantia da qualidade do
ensino (BRASIL, 2005b, p. 13,14, 17).
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Na sua intervencdo no Senado Federal, a representante da Undime também afirmou
que existia “uma grande preocupacao de todos os envolvidos nesse debate de que o ensino
fundamental seja prejudicado®. Porém, de maneira contraditéria, mesmo cedendo a pressao
de que o ensino fundamental deveria manter o0 mesmo percentual de participagéo financeira
no novo fundo, é quem faz a critica mais organizada contra a focalizacdo e de resgate da

educacdo como direito.

Entdo, a luta da Undime, dos Dirigentes Municipais de Educacdo, é
garantir em primeiro que a escola publica seja para todos e ndo para pobres
e essa é uma grande diferenca na construcdo dessa escola. A escola publica
republicana que todos tenham acesso. Em segundo, que a gente amplie
cada vez mais a nossa concepcdo de educacdo para a educagdo basica para
gue todas as criancas de zero a dezoito anos tenham o direito a educacéo
garantida e finalmente que a gente consiga projetos pedagogicos e sejam
coerentes com estes novos alunos (BRASIL, 2006a, p. 112).

O estabelecimento de regras de transicdo do FUNDEF para o FUNDEB esta presente
nos desenhos desde a versdo de abril de 2004, quando pela primeira vez é inscrita uma
salvaguarda prevendo que o intervalo entre séries iniciais e demais etapas ndo poderia ser
superior ou inferior a 10%, evitando assim migracao significativa de recursos do ensino
fundamental para outras etapas e modalidades. Além disso, nesta versdo de PEC também
estava garantido que os saldos liquidos aferidos por estados e municipios ndo sofreriam
variagdo negativa, ou seja, garantia um impacto financeiro proximo do vivenciado no altimo
ano de vigéncia do FUNDEF. A protecdo contra variacdes também aparece na versao de
novembro de 2004.

Tanto a versdo de maio de 2005 quanto no texto enviado ao Congresso Nacional
(PEC 415/05) esse formato de transicdo desaparece, optando-se por um formato de
gradatividade na implantagéo.

Durante a tramitacdo da matéria na Camara e no Senado o debate da transicdo é
travado acerca de dois aspectos. Por um lado, a necessidade ou nao de implantacdo gradativa
do aumento de vinculagdo dos impostos e insercdo de novas matriculas. Do outro,
estabelecimento de mecanismos de preservacdo do custo-aluno do ensino fundamental. A
primeira forma de transicdo € menos consensual, enquanto que a segunda vai se tornando

hegeménica com o desenrolar das negociacdes.
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O Ministro Haddad defende esta transicdo, que ndo deve ser vista Unica e
exclusivamente pela otica fiscal. Para ele a “transicdo é necessaria para que Prefeitos e
Governadores possam se adequar as nossas regras” (BRASIL, 20053, p. 22).

A FNP também apresentou manifestacdo favordvel a transi¢cdo entre FUNDEF e o
FUNDEB. O senhor Newton Lima enumera como positivo presente na Proposta de Emenda

Constitucional

(...) o fato da implantacdo gradativa do Fundo até que atinja a sua plenitude
em 4 anos, para que nao se permita prejuizos ou melhorias significativas de
maneira desequilibrada, como ocorreu com o FUNDEF, aplicado de uma
Unica vez, prejudicando, inclusive o planejamento or¢amentario dos
Municipios (BRASIL, 2005b, p. 10).

O CONSED se manifestou favoravel a manutencdo do valor do ensino fundamental,
mas contrario a gradatividade.

O CONSED defende a entrada imediata de todos os alunos, ao contrario da
proposta que estd na PEC, de entrada gradual de alunos das diferentes
modalidades que passam a compor o FUNDEB. Primeiro, porque esses
alunos ja estdo nos sistemas. Entendemos que sdo alunos que ja estdo no
sistema. A nossa idéia seria contar de imediato todos os alunos que ja estdo
compostos no censo escolar do ano anterior. E é 16gico que também a nossa
proposta é de que a integralizacdo financeira também aconteca de maneira
imediata (BRASIL, 2005b, p. 24).

A proposta desta entidade é que a gradatividade estivesse vinculada a expansdo do
atendimento a educacdo infantil, jovens e adultos do ensino médio, podendo ser definida
“uma regra de transicdo e uma entrada gradativa. Mas aqueles alunos que ja estdo hoje no
sistema e ja estdo sendo atendidos deveriam ser computados de imediato para composi¢do
do fundo” (Idem, p. 24)

Na mesma direcdo se posicionou a representacdo dos secretarios municipais de

educacéo.

A gradatividade da implantacéo vai inibir o crescimento mais acelerado de
matriculas. E € bom ressaltar que as matriculas j& existem, os alunos ja
existem e nés ja atendemos estes alunos. Entdo esta gradatividade, o que
ela pode fazer é dificultar a ampliacdo principalmente nas duas pontas que
sdo as pontas da educacdo infantil e do ensino médio (BRASIL, 2006a, p.
110).
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A representante da UNDIME apresenta um outro aspecto relacionado com a transicdo entre
os fundos. O modelo anterior, ao deixar descoberta a matricula de educacdo infantil (creche e pré-
escola), incentivou indiretamente o crescimento de um modelo precario de atendimento, baseado
principalmente em escolas comunitarias e filantropicas, cujo financiamento é feito por subvencao
social via recursos publicos, seja da area da assisténcia social ou da educacdo. Este fendmeno se
apresenta de maneira mais grave nas grandes cidades do pais. Ao comentar o fato de que a palavra

“publica” havia sido retirado do texto da PEC, a Senhora Maria do Pilar Lacerda faz um alerta.

Foi mantida a exclusdo do termo publica na discussdo, no artigo 60 e isso €
preocupante e por outro lado os municipios tém as suas creches
conveniadas, eu ndo sei se & do conhecimento de todos os senhores e
senhoras, mas nds durante muito tempo pela precariedade de recurso e de
financiamento a educacdo infantil atendemos as criancas de zero a cinco
anos em creches conveniadas que sdo creches na sua maioria de
movimentos comunitérios, de movimentos populares e as prefeituras fazem
um convénio com elas, repassam na maioria das vezes a merenda,
alimentacao, repassam per capita e fazem uma fiscalizacdo que varia muito
de sistema para sistema dessas creches (Idem, p. 111).

Em relagdo a focalizagdo dos recursos publicos no ensino fundamental é possivel
afirmar que, tanto o formato aprovado quanto o teor do debate realizado na Camara e no
Senado, foram marcados por contradicdes.

A primeira diz respeito a abrangéncia do novo fundo. Prevaleceu uma concepgéo de
fundo Unico para toda a educacdo bésica, o que sinaliza para a possibilidade de migracdo de
recursos de uma etapa de ensino para outra, sendo que este movimento dependeria apenas do
comportamento das matriculas durante a vigéncia do FUNDEB. Durante a tramitacdo foram
aprovados dispositivos limitadores deste movimento inerente ao formato de fundo Unico. O
mais importante foi a proibicdo de reducdo do valor do custo-aluno do ensino fundamental
praticado no ano anterior & vigéncia do novo fundo. Esse dispositivo tenta evitar, pelo menos
no primeiro ano, uma natural migracdo de recursos para educacao infantil e ensino médio.
Um segundo dispositivo remete para a legislacdo regulamentadora o estabelecimento de
percentuais maximos de apropriacdo por cada etapa e modalidade no FUNDEB.

A segunda, talvez a que mobilizou mais atores sociais e preponderou nos debates
realizados na Camara dos Deputados, foi a exclusdo das creches. A vitdria dos defensores da
incluséo das creches representou um resgate da proposta original de FUNDEB (PEC 112/99

e Programa de Governo de Lula em 2002), mas ndo foi completa. Ficou nitido que a
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inclusdo das creches sem a incorporacdo dos impostos préprios municipais estava
condicionada a que o seu custo-aluno fosse estabelecido de maneira rebaixada, inferior ao
custo real.

A terceira é o estabelecimento da gradatividade. Diante do fato de que o FUNDEB
surgiu para reverter a focalizagdo no ensino fundamental e da grande municipalizagdo desta
etapa de ensino ocorrida nos dez ultimos anos, um dos efeitos de sua implantagdo sera a
manutencdo e aprofundamento da tendéncia de migracdo de recursos dos estados para 0S
municipios. A gradatividade é uma tentativa de postergar os efeitos desta dindmica. Ao ter
sido aprovada, criou-se uma contradi¢do: adiaram-se os efeitos de migracdo de recursos, mas
inibiu-se 0 aumento de matriculas das etapas e modalidades antes descobertas, pois estas

serdo contabilizadas de maneira gradativa.

8.3 O desenho financeiro do FUNDEB

As primeiras versbes do FUNDEB trabalhavam com o conceito de que este
representaria uma vinculacdo total dos impostos estaduais € municipais, ou seja, 25% de
todos os impostos arrecadados ou transferidos fariam parte da cesta do fundo. Essa viséo
esteve inscrita na PEC 112/99 e na PEC de 2003.

Quando iniciam as conversacfes com os demais entes federados a cesta de impostos
comeca a ser reduzida, seja em percentual de vinculacdo, seja em quantitativo de impostos.
Porém, argumentos contrarios a vinculagdo de 25% de todos os impostos é possivel
encontrar dentro do préprio governo, como podemos ler no Relatério Final do Grupo de
Trabalho Interministerial Encarregado de Estudar o Projeto de Criacdo do FUNDEB. Neste
documento, entregue a Casa Civil da Presidéncia da RepuUblica no final de 2003, sdo

levantados obstaculos para efetivar a vinculagéo.

A priori a vinculacdo de 25% da receita de impostos e transferéncias dos
Estados e Municipios ao FUNDEB traz dificuldades de ordem fiscal,
considerando-se 0s seguintes aspectos: (i) 0 comprometimento de parte dos
recursos vinculados a Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino com
educacdo superior, educacdo profissional, e com inativos; (ii) o impacto
dessa medida sobre as financas da Uniéo e dos governos subnacionais, ante
0 reduzido grau de liberdade da Unido na gestdo dos recursos do
Orcamento Geral da Unido (em virtude do significativo grau de rigidez do
orcamento, oriundo das vinculagBes constitucionais e legais), 0s
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programas de ajuste fiscal ora em implementacao e os possiveis efeitos

dessa medida sobre o comprometimento de receitas ( em média de 13% da

Receita

Corrente

Liquida) para o pagamento das

refinanciadas junto a Unido.(BRASIL, 2003, p.13).(grifos nossos).

dividas

O longo trecho acima citado se faz necessario para que fique nitida a globalidade da

justificativa. De um lado, estd explicita uma critica a propria vinculagdo de impostos para a

area social e, em especial, para a educacdo. De outro, ¢ impossivel ampliar a margem de

comprometimento dos estados e municipios com educacdo por que tal postura fere o ajuste

fiscal em curso, que compromete 13% da receita corrente liquida para honrar compromissos

considerados prioritérios, ou seja, pagar encargos da divida.

Na PEC de abril de 2004 a vinculacéo cai para 20% de todos os impostos, excluidos

os arrecadados pelos municipios. Esse desenho continuara até o envio da PEC 415/05 ao

Congresso Nacional.

No Substitutivo do deputado Ivan Valente (PSOL-SP) é proposta a retomada da

vinculacdo de 25% de todos os impostos, mas se mantém a exclusdo dos impostos

municipais.

Quadro 03 - Vinculagédo de recursos no FUNDEB

Propostas de
Emenda
Constitucional

Vinculagéo de
Impostos

Posicionamento diante
da DRU

Abrangéncia do
salario-educacéo e
recursos extras

PEC 112 de 1999
(Bancada do PT)

25% de todos os
impostos

N&o trata do assunto

N&o trata do assunto

PEC 2003
(Cristovam
Buarque)

25% de todos o0s
impostos

N&ao trata do assunto

N&ao trata do assunto

PEC Abril 2004
(Tarso Genro)

20% de todos o0s
impostos, menos 0s
municipais

Devolucéo da DRU a
razao de 25% a cada
ano por guatro anos
cumulativamente

Toda a educacdo basica
publica
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PEC Novembro
2004 (Tarso Genro)

20% de todos os
impostos, Mmenos 0s
municipais

Devolucéo da DRU a
razdo de 25% a cada
ano por quatro anos
cumulativamente

Toda a educagdo bésica
publica

PEC Maio 2005
(Tarso Genro)

20% de todos os
impostos, menos 0s
municipais

N&ao trata do assunto

Toda a educacéo basica
publica

PEC 415 /2005
(Lula)

20% de todos os
impostos, menos 0s
municipais

N&ao trata do assunto

Toda a educacdo bésica
publica

Substitutivo lvan
Valente

25% de todos 0s
impostos, menos 0s
municipais

Devolugdo imediata dos
valores da DRU

Toda a educacéo basica
publica

Substitutivo Raquel
Teixeira

FUNDEF: 15% dos
impostos estaduais e
municipais atuais;
Fundein: 7,5% dos
impostos municipais
hoje participantes do
FUNDEF;

Fundem: 7,5% dos
impostos estaduais hoje
participantes do

N&ao trata do assunto

Toda a educacéo basica
publica

E destina parte dos
recursos arrecadados
pelo PIS para educacéo
basica e profissional

FUNDEF
Substitutivo 20% de todos os Nao trata do assunto Toda a educacéo basica
aprovado pela impostos, Mmenos 0s publica
Cémara dos 