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RESUMO

A educacdo brasileira nem sempre foi publica, muito menos universal. Para a
confirmacdo de uma educacdo publica que contemple a instrugdo de todos os cidaddos
brasileiros, dependemos de dois fatores essenciais. De um lado a assuncéo pelos governantes
de gue a ardua tarefa de educar é uma prioridade nacional. De outro, a destinacdo de recursos
publicos para a manutencdo de escolas, remuneragdo condigna de professores, a criagdo de
programas que visem a sustentar os alunos nas instituicdes de ensino, entre outras agdes
instrumentais. Todas essas iniciativas buscam a satisfacdo de um resultado: o aprendizado
adequado dos alunos brasileiros, tendo em vista uma formacdo de base para o exercicio da
cidadania e a preparacao para o mercado de trabalho. A formacdo historica do sistema publico
de ensino brasileiro demandou dos constituintes a funcdo de garantir a educagdo como direito,
a fim de lancar a politica puablica ao patamar de politica de Estado. Desse modo, os cidadaos
dotaram-se de faculdades que lhes permitiram pleitear do Estado o cumprimento do dever
constitucional de ser educado. Entretanto, a extensdo do exercicio do direito & educacao
variou conforme as disposi¢des constitucionais de sua época. A ampliacdo dos principios
educacionais, como a obrigatoriedade e a gratuidade do ensino, por vezes abandonados pelos
regimes autoritarios, ddo novo conteudo ao direito a educacdo. Por essa razdo, demonstra-se a
necessidade de referir aos diferentes textos constitucionais as nuances de uma educagdo como
direito. N&o ha efetivacdo de normas garantidoras de direitos que dependem de uma prestacao
positiva do Estado sem a versacao de recursos publicos. Deste modo, partindo-se da estrutura
normativa da educacdo bésica publica, foi realizada analise dos impactos dos gastos publicos
na prestacdo do servico educacional. Mediante apresentacdo de dados oficiais estatisticos,
verificamos um quadro de profunda desigualdade no gasto por aluno em cada ente federado,
que nos leva a concluir que as questdes financeiras fragilizam a efetividade do direito a
educacdo. A verificacdo da efetividade do direito a educacdo se completa ao analisar a
qualidade do ensino publico, conforme os resultados de rendimento e desempenho dos alunos.
Ao constatar a precariedade das condi¢des qualitativas do ensino publico basico, concluimos

pela inefetividade do direito a educacéo.

Palavras-chave: Direito & Educacdo. Constituicdes brasileiras. Organizacdo da
Educacdo Nacional. Financiamento Puablico. Educacdo Basica. Qualidade do Ensino.
Efetividade.



ABSTRACT

The Brazilian educational system has not always been public, nor universal. In order
to assure a public educational system that contemplates the learning of all Brazilian citizens,
we must rely upon two essential factors. On one hand the assumption from the governors that
the hard task of educating is a national priority. On the other, the destination of public
resources for the maintenance of schools, worthy remuneration of teachers, the creation of
programs that long for keeping the students in the educational system, among other
instrumental actions. All these initiatives have one purpose: the proper learning of Brazilian
students, having in sight a basic schooling for the exercise of civil rights and the preparation
for the job market. The historical development of the Brazilian public educational system
demanded the higher law making the guarantee of education as a right, in order to launch the
public policy to the level of a State policy. This way, citizens are entitled to demand the State
to fulfill its constitutional duty of education. However, the extent of the exercise of the right
to education varied over time according to the constitutional provisions. The enlargement of
educational principles, such as the obligation and the gratuitousness of education, often
abandoned by the authoritarian regimes, gives new content to the right of education. For this
reason, one demonstrates the necessity of referring to different constitutional texts to show the
nuances of education as a right. Rights that depend on a positive state action have no
effectiveness without specific public financial resources. This way, starting at the normative
structure of basic public education, it was carried through an analysis on the impact of public
spending on the offering of the educational service. By presenting official statistic data, we
verified a picture of profound per student spending inequality in each member state, which
lead us to conclude that the financial matters reduce the effectiveness of the right to
education. The verification of the effectiveness of the right to education is complete when
analyzing the quality of public education, according to the results of development and
performance of the students. By evidencing the precarious conditions of public basic
education in qualitative terms, we can conclude the ineffectiveness of the right to education.

Key-words: Right to Education. Brazilian Constitutions. Organization of National

Education. Public Financing. Basic Education. Quality of Education. Effectiveness.
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1 INTRODUCAO

O processo de aprendizado vincula-se estritamente ao exercicio dos direitos
fundamentais. Por intermédio da educacédo, constrdi-se a identidade do cidaddo, a quem se
possibilita conhecer a normatividade juridica e os limites de sua atuacdo no meio social. A
educacdo é o instrumento que propicia o desenvolvimento das potencialidades do cidadao,
mediantes as quais se torna possivel conciliar projetos subjetivos de felicidade. O individuo
formado pela educacdo deixa de ser um mero destinatario das normas estatais para assumir
papel de co-autor que, diante dos instrumentos de participacdo democréatica, dard sua
contribuicdo para a sedimentacdo do ordenamento juridico. A assuncdo da funcdo
participativa verte-se aqueles que compreendem as regras do processo legislativo e tém a
dimensdo de sua importancia na regulacdo do exercicio do poder administrativo dos
governantes. E inconcebivel pensar que pessoas mal instruidas possuam capacidade critica
para apontar defeitos na legislacdo, controlar as politicas publicas governamentais ou sugerir
diferentes rumos para o desenvolvimento de seu pais.

A educacéo formativa do cidaddo brasileiro pressupde a atuacao do Estado. Deixar as
familias a responsabilidade pela instrucdo relega a efetividade do exercicio da cidadania aos
mecanismos de dominacdo econdmica, pois nem toda a populacdo possui condi¢bes
financeiras para custear os estudos de seus filhos. Deste modo, imp0e-se a existéncia de um
aparato administrativo voltado a prestacdo do servi¢o publico educacional.

A funcdo educativa no Brasil precede a declaracdo de independéncia, mas néo indica
necessariamente a atuacdo do Estado portugués na educacdo de seus colonos. A partir da
primeira Constituicdo brasileira, o Estado toma para si a responsabilidade pela manutengéo do
ensino. Entretanto, a concepcao de educacao publica trazida pelos textos constitucionais, bem
como sua extensdo, variou diante dos contextos historicos.

A estruturacdo dos meios para a prestacdo do servi¢o publico educacional demanda
dispéndio de recursos arrecadados pelo Estado. O processo educativo engloba diversas etapas
de instrucdo, segmentadas conforme a idade dos educandos e o nivel de aprofundamento dos
conteudos pedagdgicos. A organizacdo do Estado brasileiro, desde a Constituicdo de 1891,
fundamenta-se no arranjo federativo, que envolve a divisdo de competéncias para o exercicio
das atividades estatais. Destarte, diante das estruturas normativo-constitucionais, a instrucdo
publica variou de contetdo, de responsabilidade entre as esferas governamentais e de

quantificacdo de recursos publicos disponiveis para a educacdo. Essas diferenciacdes
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historicas de abrangéncia da instrucdo publica geraram um quadro de submissdo da questao
educacional a outros interesses governamentais.

Um fator de mensuracdo da importancia atribuida a educacdo publica pelas
autoridades governamentais refere-se a exclusdo dos brasileiros mais pobres do processo
educativo, mesmo na forma mais elementar do ensino. No ano de 1900, o pais possuia 65,7%
(sessenta e cinco virgula sete por cento) da populacdo analfabeta e, ap0s setenta anos, essa
parcela excluida ainda representava 33,7% (trinta e trés virgula sete por cento) da populacéo
com quinze o mais anos de idade (INEP, 2008b). Isso explicita que as reformas educacionais
ndo alcangcaram os resultados esperados, ou ndo se destinavam a abranger todos os brasileiros,
tanto que em 1960 somente 54% (cinqlienta e quatro por cento) da populacdo de sete a onze
anos frequentavam as escolas, com mais de quatro milhdes de criancas fora das salas de aulas
(JATOBA, 1964).

As reformas e mudancas constitucionais da educagdo, até o periodo de
redemocratizacdo na década de 80, ndo foram feitas segundo um planejamento nacional que
pudesse garantir a continuidade/evolucdo significativa da instrucdo publica. As disparidades
entre os Estados na prestacdo do servigo publico educacional ressaltavam que a construcao de
instrumentos para a viabilizacdo do exercicio da cidadania para todos os brasileiros ainda
estava longe de acontecer, apesar de a Constituicdo de 1934 ja abordar a educacdo publica
como direito de todos. Essa omissdo é sentida até os dias de hoje, verificando-se diferencas de
acesso e desempenho dos alunos do Sul, Sudeste em comparacgdo ao Norte, Nordeste.

A Constituicdo da Republica de 1988 apresenta-se em posicao de destaque, devido a
extensa constitucionalizacdo do tema da educacdo. Deste modo, a fim de verificar se a
normatividade constitucional garante a efetividade do direito a educacdo, € importante
discorrer sobre as normas educacionais das Constitui¢Oes brasileiras.

Como a educagdo se realiza pela prestagdo de um servi¢o publico, o aporte de
recursos também e um fator determinante para definir o grau de efetividade do direito social.
A concepcdo da educacdo vinculada ao exercicio da cidadania impde a focalizacdo da
educacdo bésica', que detém preponderancia na legislacdo patria sobre o financiamento
publico educacional.

Diante das disparidades entre os Estados e Municipios brasileiros, criou-se o Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental Valorizacdo (Fundef),

posteriormente substituido pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo

! Conforme o artigo 22 da atual Lei de Diretrizes e Bases, a educacdo bésica visa ao desenvolvimento do
educando, assegurando-lhe a formacé&o indispensavel para o exercicio da cidadania.
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Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), com vistas a equalizar as
oportunidades educacionais dos estudantes brasileiros. Os resultados desses Fundos sdo vistos
pelo Ministério da Educacdo de modo bem particular, atribuindo-lhes papel revolucionario no
atendimento do ensino e na melhoria das condigdes financeiras dos Municipios (BRASIL,
2009).

Este trabalho tem por objetivo investigar se as normas constitucionais e a politica de
financiamento do ensino basico publico garantem a efetividade do direito a educacdo. A
necessidade de recorrer ao ensino publico ndo deve penalizar os estudantes em razdo de seu
domicilio ou de sua condicéo financeira. Assim, a efetividade do direito a educacdo se realiza
pelo aspecto quantitativo — vinculado a capacidade de atender a demanda — e pela manutencgéo
de um padrdo de qualidade no ensino publico, sem a ocorréncia de disparidades acentuadas
entre os sistemas de ensino publicos e privado.

Para a investigacdo da educacdo nas Constituicdes brasileiras (1° capitulo), adotamos
a perspectiva historico-normativa, com referéncias aos principais pontos de colisdo travados
no ambito das discussdes constituintes. A contextualizacdo dos fatores politicos, sociais e
econdmicos permite melhor compreensdo sobre a escolha constituinte por determinados
principios educacionais, que alteram substancialmente a extensdo da responsabilidade do
Poder Publico na prestacédo do servico publico. Diante desse enfoque, a coordenacéo dos entes
federados no manejo da instrucdo publica diferenciou-se diante de parametros constitucionais
e da instituicdo de governos ditatoriais. Para fins de complementacgéo, buscamos sintetizar as
principais reformas educacionais executadas pelo Poder Executivo e apresentar algumas
regulamentagfes constitucionais que constituiram marco legal na época analisada. Em relacao
a questdo do financiamento publico da educacdo, sempre que identificadas normas sobre a
quantificacdo do gasto publico, pretendemos destacé-las. Por fim, busca-se ressaltar na
Constituicdo da Republica de 1988 as normas educacionais imbuidas de sentido democratico,
com intuito de estabelecer as bases do direito a educacao.

A andlise do financiamento da educacdo basica (2° capitulo) sedimentar-se-a pela
perspectiva normativa e pela apresentacdo de dados oficiais divulgados pelo Ministério da
Educacdo, pela Secretaria do Tesouro Nacional e pela Organizacdo para Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE). A primeira nuance da dimensdo normativa visa a
elucidar a organizacdo da educacdo nacional, situando o leitor sobre o terreno da educacéo
bésica segundo a atual Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional. Assim, apresentou-se
as bases do financiamento publico da educacgdo basica, tendo como referéncia a instituicdo do

Fundef e do Fundeb pelas Emendas Constitucionais n® 14/96 e n° 53/06. A politica de gasto
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publico com educacdo, que pretende tragcar um espectro da dimensdo de investimento, sera
lastreada por dados estatisticos. Tanto quanto possivel, a quantificacdo do gasto brasileiro foi
comparado com o gasto de paises tidos como desenvolvidos da OCDE. Todas as hipdteses
levantadas nessa parte do trabalho tomaram como referéncia a anélise de fontes estatisticas
oficiais, servindo as mesmas para identificar incongruéncias na formulacdo de politicas de
financiamento. Deste modo, intenta-se verificar se a politica de financiamento publico da
educacdo basica conseguiu assegurar a qualidade do ensino publico.

O ultimo capitulo apresenta os padrdes de qualidade do ensino basico publico,
tracados por indicadores objetivos instituidos pelo Instituto Nacional de Pesquisas
Educacionais. Pretende-se analisar que a preocupacdo pelo monitoramento da qualidade do
ensino advém da participacao da sociedade civil no controle externo das politicas publicas, no
caso aqui as educacionais. Assim, foram indicados mecanismos publicos de monitoramento
da qualidade do ensino, sob a perspectiva das diferencas regionais. Para fins comparativos, a
média do desempenho dos alunos das escolas privadas serd contrastada com a média das
instituicGes publicas de ensino. Ainda, em linhas gerais, tracar-se-4 um panorama da realidade
da educacdo basica com referéncia a matérias veiculadas na midia. Destarte, esperamos que 0
presente trabalho contribua para o aperfeicoamento do ensino basico publico, pois pretende

indicar o grau de efetividade do direito a educacao.
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2 A EDUCACAO NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS

A abordagem da educacdo nas ConstituicGes revela a importancia que deve se atribuir
a questdo. Nem todos os documentos historico-constitucionais apresentaram tratamento
consistente dos direitos educacionais. Por um rigor metodoldgico, as nuances da educacao
brasileira devem se revelar pelo olhar do pesquisador conforme os momentos diversos de
nossa experiéncia constitucional, tomando em consideracdo tanto os aspectos formais da
norma, quanto as motivagdes que precederam a aprovacao dos textos constitucionais.

Para melhor compreensdo das normas, ndo basta analisar os textos constitucionais,
pelo enfoque da temética da educacdo, sendo necessario avaliar qual o contexto de elaboracao
de cada norma. Esta perspectiva contextualizada influencia 0 modo de ver a norma
constitucional, favorecendo uma hermenéutica atenta aos vetores sociais, politicos e
econdmicos como fatores indispensaveis para atestar a efetividade do direito a educagé&o.

N&o basta verificar o conteido normativo das Constituicdes que o Brasil vivenciou
sem procurar contextualiza-las pelos debates educacionais travados nos diversos momentos
constituintes. Essas circunstancias serdo expostas com o objetivo de compreender uma
possivel evolucdo do direito educacional brasileiro, trazendo as lentes criticas os fatores
sociais que fizeram por vezes as Assembléias Constituintes pestanejarem quanto a aprovacgao

de textos que visassem a transformar a educacéo em efetiva prioridade estatal.

2.1 A educacéo colonial

A toda normatividade constitucional precede uma demanda social, econdmica ou
politica que determina 0 modo de sua positivacdo. A primeira Constituicdo brasileira datada
de 1824, aproximadamente dois anos apds o reconhecimento da independéncia do pais, ndo
deixou de veicular norma sobre a questdao educacional, como bem veremos na parte especifica
do presente trabalho. Contudo, a experiéncia educacional brasileira antecede a outorga do
texto constitucional, motivo pelo qual se mostra pertinente apresentarmos uma sintese das
praticas educacionais no periodo colonial. Esses relatos coloniais auxiliam o entendimento

histérico-evolutivo, a fim de se evitar hipdteses equivocadas que considerariam o ano de 1824
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como inicio da educacgéo publica. Assim, apresentaremos alguns fendbmenos importantes sobre
a educacdo no referido periodo.

Ghiraldelli Janior (2006) divide a educacdo escolar no periodo colonial em trés fases:
a do predominio dos jesuitas, a das reformas do Marqués de Pombal a partir da expulsdo dos
jesuitas do Brasil em 1759, e o periodo em que a corte portuguesa se instalou no Brasil (1808-
1821).

O declinio do regime das capitanias hereditarias em 1549, com a criacdo do Governo
Geral por D. Jodo 112, marcou a chegada de representantes da Companhia de Jesus® ao Brasil,
em especial Manoel da Nébrega®. Os primeiros projetos deste educador voltaram-se &
instrucdo e catequese dos indios, que mais tarde encontrariam novos adeptos jesuitas para seu
desenvolvimento, como refere Ghiraldelli Junior (2006).

A primeira forma de instrugdo priméaria decorreu das iniciativas dos jesuitas para a
formag&o de novos padres a partir da populacdo local, assim os filhos de colonos brancos e de
mesticos puderam participar das escolas de ordenacdo, como indica Ghiraldelli Jdanior
(2006)°.

Como relata Niskier (1992), a primeira tarefa atribuida aos jesuitas estava contida na
carta de Pero Vaz de Caminha ao Rei D. Manuel I, sugerindo que fosse langada a fé cristd nas
convicgdes dos gentios. Assim, os trabalhos de catequizagdo viam-se atrelados as atividades
educacionais, pois se tornava indispensavel que os parametros comunicacionais fossem
comuns entre os catequizados e os padres. Para tanto, os jesuitas envidaram esforcos tanto
para aprender a lingua dos indios, quanto para ensinar a lingua portuguesa e a doutrina cristd a
estes.

Tao logo chegaram a colbnia portuguesa, os jesuitas trataram de erigir uma igreja na

recém fundada cidade de Salvador. Seguindo a pratica que se estendeu durante o periodo de

2 Niskier (1992) indica que a criacdo do governo geral em 1548, com sede na Bahia, visou & instalagio de um
foco central administrativo capaz de, inclusive, respaldar os donatéarios das capitanias com apoio militar nos
casos de necessidade.

® A Companhia de Jesus surgiu no contexto da reforma protestante, periodo marcado por dissidéncias entre os
participes da instituicdo Igreja Catolica. Niskier (1992) aponta que a Companhia de Jesus surgiu sob a orientagao
do espanhol Luis Indcio de Loyola e oficializada pelo Papa Paulo IlI, através da bula Regimini Militantis
Ecclesiae, de 27 de setembro de 1540. Ghiraldelli Jr. (2006) relata que a oficializacdo da Companhia a permitiu
atuar em trés segmentos: defesa e promocéo da fé cristd, propagacdo da fé nas coldnias e educacao da juventude,
sendo este Gltimo sua principal tarefa. Em apenas 16 anos de existéncia, a Companhia contava com 46 colégios e
no final do século XVI, com 372.

* Manoel da Nébrega veio ao Brasil acompanhando o governador geral Tomé de Souza. Chegaram & colénia em
29 de marco de 1549 mais de mil homens, dentre estes, outros cinco jesuitas que auxiliariam o trabalho de
catequizagdo, como refere Niskier (1992).

> O autor apresenta sinteticamente o plano de estudos de Manoel da N6brega para o ensino basico do Brasil, que
continha disciplinas de portugués, doutrina cristd e a escola de “ler e escrever”.
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habitagcdo na colbnia, os jesuitas sempre instalavam uma escola de “ler e escrever” préxima
aos estabelecimentos religiosos, como salienta Niskier (1992).

O inicio das atividades jesuitas foi marcado por dificuldades financeiras para manter
as atividades educacionais. Segundo Niskier (1992), o interesse dos colonos em obter o rapido
enriquecimento as custas da exploracdo das possiveis fontes de lucro do Brasil atrapalhava a

acao dos jesuitas, pois 0 gasto com educacéo era visto como desperdicio de dinheiro.

Os primeiros colégios e “aulas de ensinar a ler e contar”, criados pelos jesuitas em
varias localidades do Brasil, a comegar pela cidade de Salvador, eram mantidos com
sacrificio, mediante esmolas e donativos especiais, e a mdo-de-obra nas construgdes
que faziam incluia o esforco fisico dos proprios religiosos, ajudados por indios e
alguns colonos prestativos. Nas terras anexas as suas casas faziam plantagdes que
lhes forneciam parte do alimento necessario para a subsisténcia. De Portugal, a
companhia procurava atender aos pedidos de material de estudo — cadernos e livros,
muito dificeis de obter na col6nia. Somente em 1564, conseguiram auxilio oficial
para manter o colégio da Bahia. (NISKIER, 1992, p. 47)

Durante o seculo XVI, foram criados: o Colégio dos Meninos de Jesus na Bahia
(1550); um seminario onde se ensinava a falar portugués, a ler e escrever na capitania de Séo
Vicente (1551); aulas de ler e escrever em Ilhéus (1565); escolas em Porto Seguro e Espirito
Santo (1551); o Colégio de S&o Paulo de Piratininga, voltado & formacdo de futuros
catequizadores (1554); colegio na cidade do Rio de Janeiro (1567); colégio em Pernambuco
(1568), como relata Niskier (1992). Ainda, a expansdo jesuita no século XVI também
abrangeu a “Paraiba (1587), o Rio Grande do Norte (1597), Sergipe (1575), Laguna (1553),
afora os locais atingidos pelas “entradas”®, até o Rio S3o Francisco (1553 e 1598)”(NISKIER,
1992, p. 49).

A missdo dos jesuitas na coldnia encontrou alguns empecilhos. O primeiro decorre da
catequese e educacao dos indios, os quais eram considerados, em parte, indignos de liberdade.
Os movimentos de expansao territorial conhecidos como “bandeiras” e “entradas” tinham
como um de seus focos a obtengdo de escravos indigenas. Contudo, os ataques a Varios
estabelecimentos inacianos em busca dos gentios sofreram resisténcia dos jesuitas,
acarretando transtornos aos alunos que se viram impedidos de frequentar as aulas ministradas
por padres’, como relata Niskier (1992). O segundo obstéaculo, apontado por Azevedo (1971)

refere-se a estrutura da familia patriarcal, que encontrou na figura do senhor de engenho uma

® Dé-se 0 nome de “entradas” aos eventos incentivados pela coroa portuguesa para a expansdo e ocupagdo do
territorio brasileiro.

” Segundo Niskier (1992), os incidentes que causaram o impedimento de alunos de freqlientarem as aulas
ministradas por jesuitas ocorreram em S&o Paulo, Santos e Sdo Vicente, sendo que na primeira, 0s inacianos
foram expulsos da cidade por certo periodo devido a posicao de defesa dos indios.



21

autoridade hierarquica incontestavel dentro da unidade familiar, subordinando os filhos, as
mulheres e 0s escravos aos seus interesses. Assim, sob o apelo do poder religioso, os jesuitas
penetraram na estrutura familiar ao professarem suas idéias nos confessionarios, nos colégios
e seminarios, fazendo sombra aos sobrados. Com o passar do tempo, a a¢do educativa dos
jesuitas tomou o lugar da educacdo dentro dos lares, permitindo que quase todos os filhos dos
senhores de engenho adquirissem os ideais inacianos e o0s transmitissem dentro da unidade
familiar. Assim, a autoridade e influéncia cultural dos jesuitas se reafirmaram no momento em
gue se podem contar no interior da familia patriarcal padres e capeldes que se dedicaram a
vida eclesidstica.

Segundo Niskier (1992), no ano de 1699 o ensino superior no Brasil se iniciou, por
intermédio da criacdo de uma Escola de Artilharia Pratica e de Arquitetura Militar na Bahia e
uma escola de fortificagdo no Maranhao.

O pioneirismo e a organizacdo do ensino® empregados pelos jesuitas tornaram as
atividades educativas no Brasil um regime quase exclusivo. Durante quase duzentos anos
desde a chegada a colbnia, a maioria de colégios existentes eram de administracdo jesuita,
freglientados por todas as classes sociais, nos termos expostos por Ghiraldelli Janior (2006).

Segundo Ghiraldelli Janior (2006), o ensino das primeiras letras durante o periodo
colonial foi segmentado conforme a renda de cada habitante. Aqueles que tinham condicdes
financeiras optavam por pagar um preceptor, ou confiar a educacdo inicial a algum parente
mais letrado, enquanto os demais frequentavam os estabelecimentos jesuitas de ensino. Em
relacdo as etapas seguintes dos estudos, todos os segmentos sociais aderiram a proposta
jesuita. Essa atuacdo ampla e irrestrita trouxe credibilidade aos colégios jesuitas perante a
sociedade e a elite brasileira, jesuitas que até a data da expulsdo contavam com mais de cem
estabelecimentos de ensino sob administracdo direta, “considerando os colégios, as
residéncias, as missdes, 0s seminarios e as ‘escolas de ler e escrever’”. (GHIRALDELLI
JUNIOR, 2006, p. 26)

Conforme Azevedo (1971), a expulsdo dos jesuitas de Portugal e de suas coldnias
originou-se dos trabalhos de demarcagéo de fronteiras no sul do Brasil, em cumprimento das
disposigdes do Tratado de Madri celebrado em 1750. Portugal ficaria de posse dos Sete Povos
das MissOes, importante nucleo de acdo missionaria, ocasionando grande insatisfacdo dos

jesuitas espanhois. Neste contexto, as resisténcias indigenas na regido, sob influéncia jesuita,

® A instrugdo jesuita era baseada na Ratio Studiorum (Ordem dos Estudos), constituida por um conjunto de
normas e estratégias pedagdgicas que se pautava pela “formacdo integral do homem cristdo”, como refere
Ghiraldelli (2006).
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atrasaram as tarefas de demarcacéo, forcando o ministro e secretario de Estado dos Negocios
Estrangeiros e Gente da Guerra, Sebastido José de Carvalho e Melo®, a romper publicamente
com a Companhia de Jesus. Em setembro de 1758 ocorreu um atentado contra a vida do rei de
Portugal, D. José I, cuja culpa por influenciar os delinglientes recaiu sobre 0s jesuitas. Assim,
em 19 de janeiro de 1759 comecaram 0s sequestros dos bens da Companhia de Jesus,
seguidos pela autorizacdo papal legitimando a posse.

A expulsdo da Companhia de Jesus de Portugal em 1759 e, em consequéncia, do
Brasil, trouxe uma descontinuidade da educacdo escolar na colénia. Se durante o0 monopdlio
jesuita houve expansdo do nimero dos estabelecimentos de ensino e ampliacdo do acesso, 0
banimento representou desarticulacdo do primitivo sistema de ensino entdo existente, devido
as demissdes de professores e aos fechamentos de colégios e seminarios que prestavam a

funcdo educativa’®.

Em 1759, com a expulsdo dos jesuitas, o que sofreu o Brasil ndo foi uma reforma de
ensino, mas a destruicdo pura e simples de todo o sistema colonial do ensino
jesuitico. N&o foi um sistema ou tipo pedagdgico que se transformou ou se substituiu
por outro, mas uma organizacao escolar que se extinguiu sem que essa destruicdo
fosse acompanhada de medidas imediatas, bastante eficazes para Ihe atenuar os
efeitos ou reduzir a sua extensdo. (AZEVEDO, 1971, p. 547)

Os jesuitas abandonaram o Brasil num clima de fortes acusacdes contra Pombal*!

e 0s
resultados dos fechamentos dos colégios seriam logo sentidos por Portugal. Niskier (1992)
relata a preocupacdo do governo portugués, ao expedir varios atos administrativos visando a
minimizacao dos danos decorrentes do fechamento dos estabelecimentos de ensino. O decreto
de 6 de julho de 1759 nomeou o Principal da Santa Igreja de Lisboa, D. Toméas de Almeida, a
exercer o cargo de diretor geral dos Estudos. Em 28 de julho foram publicadas as Instrucdes
para os Professores dos Estudos Menores, pelo entdo Conde de Oeiras. Em 28 de julho o
diretor geral dos Estudos publicou edital para o preenchimento das vagas de professores.
Conforme relata Ghiraldelli Junior (2006), durante a expulsdo dos jesuitas, Marqués
de Pombal operou, na condi¢do de Ministro de Estado de Portugal, uma serie de reformas de

inspiracdo iluminista com a finalidade de adequar o pais as transformacgdes socio-econdmicas,

%Conde de Oeiras ou Marqués de Pombal.

5equndo Niskier (1992), a expulsdo dos jesuitas acarretou a desintegracdo do ensino e o fechamento de 25
residéncias, 36 missOes e 17 colégios e seminarios, gerando um grande hiato na educacdo brasileira. Azevedo
(1971) corrobora os numeros apresentados e inclui os seminarios menores e as escolas de “ler e escrever”.
“Aponta Niskier (1992) que as medidas abruptas tomadas contra os jesuftas desagradaram muitas pessoas,
inclusive com pronunciamentos do padre Carlos José de Lima, vigario do arraial de Santo Anténio do Curvelo,
que atribuia ao Marqués de Pombal crueldade igualavel ao do imperador romano Nero.
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politicas e culturais que ocorriam naquele momento na Europa. Contudo, a estruturacdo do

ensino publico ndo conseguiu organizar o desmantelado sistema de ensino jesuita.

A reforma pombalina planejada pelo Reino, ndo s6 golpeou profundamente, na
Colbnia, o ensino basico geral, pulverizou-o nas aulas de disciplinas isoladas (aulas
régias), sem qualquer plano sistematico de estudos, como ainda cortou, na evolugdo
pedagégica normal, o desenvolvimento do ensino para os planos superiores.
(AZEVEDO, 1971, p. 553)

Essas medidas ndo deixaram de se revestir de carater exclusivamente paliativo. Niskier
(1992) relata que decorreram véarios anos até a tomada de medidas de efetivo resultado
pratico. Em 1772 foi instituido o Subsidio Literario, que visava a conquistar recursos para a
manutencdo do ensino publico. Assim, as aulas régias criadas para o ensino das primeiras
letras, da Gramatica, da Filosofia e do Grego receberiam dinheiro proveniente da taxacéo de
vinhos e bebidas.

Entretanto, as modificacdes empreendidas pelo governo portugués para a instrugdo

publica ndo ficaram isentas de criticas, nem alcancaram os resultados esperados.

O ensino primario no fim do século XVIII, segundo as expressdes de Moreira de
Azevedo — “era deplordvel em todas as capitanias do Brasil”. Além do ndmero
reduzido de escolas, as aulas eram ministradas “por homens ignorantes”. Ndo havia
sistema nem mesmo para escolha de professores, e 0 subsidio literario ndo bastava
para pagar ao professorado”. (NISKIER, 1992, p.63)

Outro incidente apontado por Niskier (1992) em respeito a expulsdo dos jesuitas
consiste no desmantelamento das bibliotecas que os padres mantinham em seus
estabelecimentos, por destruicdo ou dispersdo do material de estudo.

Contudo, pode-se considerar como efeito positivo da cisdo do governo portugués com
a Companhia de Jesus o embrido da idéia da construcdo de uma educacdo publica, pois o
Estado teve de suportar as tarefas de educar a mocidade de Portugal e de suas colonias.

Com a chegada da corte portuguesa ao Brasil em 1808, a educagdo no Brasil passou a
tomar novos rumos. Os aparatos burocraticos, administrativos e judiciais tiveram de ser
instalados as pressas, pois ndo havia comunicacdo direta com o Reino, como refere Niskier
(1992). O ensino foi estruturado em trés niveis: primario — antiga “escola de ler e escrever”,
secundario — o qual manteve concepc¢do de aulas régias — e superior, como indica Ghiraldelli
Junior (2006).

Niskier (1992) aponta o desenvolvimento desordenado das instru¢bes primaria e

secundaria, devido a falta de um plano diretor a ser seguido pelas capitanias brasileiras,
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inclusive apo6s a instalacdo da Corte. Assim, os pedidos de abertura de escolas eram atendidos
conforme a disponibilidade de recursos e as necessidades, sem quaisquer indicios de
planejamento.

Pelo que se pode perceber, a instru¢do brasileira esteve presente desde a chegada dos
jesuitas no Brasil. Apesar do hiato criado no primitivo sistema educacional causado pela
expulsdo dos inacianos, o Estado portugués tomou iniciativas para erigir uma estrutura capaz
de educar ao menos uma parcela de brasileiros. Apesar de insuficiente, as demandas sociais
fizeram eco para fazer sedimentar no primeiro texto constitucional brasileiro alguma norma

sobre a educacdo publica.

2.2 Constituicdo de 1824

A Constituicdo de 1824, que até hoje € a Constituicdo brasileira que perdurou por
maior lapso temporal, inaugura a fase do constitucionalismo classico™, que se define pela
redacdo orientada pelo resguardo dos principios liberais, pelos quais se sedimentam de modo
preponderante os direitos civis e politicos.

A presenca de um poder moderador, somado a centralizagdo prdpria de um Estado
Unitario e as restritas bases de participacdo politica, contribuiram para revelar o direito a
educacédo no periodo imperial de 1824 como algo bem distante da universalidade do ensino e
da possibilidade efetiva de se exigir a prestacdo de servi¢cos publicos educacionais do Estado.
A previsao de instrugdo primaria gratuita para todos os cidaddos ndo passou de va promessa
constitucional sedimentada no artigo 179, inciso XXXII da Constituicdo imperial, pela
inexisténcia de garantias de efetivacdo. Nesta época, havia graus de reconhecimento dos
direitos civis e politicos conforme a renda do cidad&o (arts. 92 a 95 da Constituicdo de 1824),
relegando aos indios e escravos condigdes inexistentes de cidadania, como atesta Santos
(2008, p.90).

12 Nos termos da concepcdo de Horta (2007) o contelido dos textos constitucionais brasileiros possibilitam
verificar correspondéncia com os paradigmas dos Estados Liberal, Social e Democréatico, figurando as
Constituicdes de 1824 e 1891 sob a fase do constitucionalismo cléssico, as Constituicdes de 1934, 1937, 1946 e
1967-69 a fase do constitucionalismo social e, finalmente, a Constituicdo de 1988 ao constitucionalismo
democrético.
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A escolha pela outorga da Constituicdo de 1824 deve-se a relevantes acontecimentos
historicos, que implicam tanto a disposi¢do do conteudo da Carta, inclusive na definicdo das
questdes educacionais, quanto a verificacdo de sua eficacia social. Santos (2008) indica que as
escusas do ndo atendimento das propostas para a educacdo popular’® no império se
justificaram pela falta de recursos e pela escassez de escolas. Destarte, a investigacdo das
deliberacdes constituintes de 1823 é fundamental para a compreensdo das limitacdes da
constitucionalizacao da educacéo.

Em parédmetros educacionais, a Constituicdo imperial ndo constitui referéncia aos
méritos redacionais dos textos constitucionais subseqlientes, com a Unica excecdo da
inauguracdo da previsdo de gratuidade do ensino primario. Segundo Niskier (1992, p.101),
“isso importava, praticamente, na manutencdo do sistema vigente, ou seja, de providéncias
isoladas e auséncia de qualquer plano de expansdo do ensino em seus Varios graus”.

Em suma, a timida atuacdo constituinte em matéria de educacdo se resume a
disposicdo do principio da gratuidade do ensino priméario. Contudo, o tratamento
constitucional revela a preocupacdo com a preparacdo de uma elite capaz de governar o pais,
que refletiu na lei de 15 de outubro de 1827, que determinou a criacdo de uma escola priméria
em todas as localidades (HORTA, 2007, p.45), e na posterior delegacdo de competéncia as
provincias para legislar sobre instrucdo pablica (Ato Adicional de 1834).

A fidelidade na interpretacdo de um texto exige sua contextualizacdo, a fim de que se
possam compreender com maior alcance e precisao as razdes que balizaram sua “publicacdo”.
Neste sentido, a leitura do constitucionalismo educacional abordado na Constituigdo de 1824
sera elucidada pelo desenvolvimento dos trabalhos constituintes de 1823, que serdo apontados
a seguir com base nos estudos especificos de Antonio Chizzotti, “A Constituinte de 1823 e a
Educacgéo”, contido no livro organizado por Osmar Favero, “A Educacdo nas Constituintes
Brasileiras: 1823-1988”.

A redacdo restrita da Constituicdo de 1824 e os resultados da aplicacdo de suas normas
ndo podem ser concebidos como produto exclusivo dos trabalhos constituintes de 1823 para a
educacdo publica, pois como demonstra Chizzotti (2005, p.43), citado por Cury, Horta e
Favero (2005), no desenvolvimento da Assembléia Constituinte, apareceram projetos para a

'3 De acordo com Niskier (1992), durante o trabalho da Constituinte de 1823 foi criada a Comissdo de Instrucio
Pablica. Esta elaborou projeto que criava o Titulo especifico sobre “Instrucdo Publica, estabelecimentos de
caridade, casas de correcéo e trabalho”. As normas sobre educacdo estavam sedimentadas nos artigos 250 a 252,
gue impunham a criacdo de” escolas primarias em cada termo, ginasio em cada comarca e universidades nos
mais apropriados locais”; caberia as leis regulamentares estipularem o quantitativo dos estabelecimentos; e
instituia a liberdade de ensino, que constituia a possibilidade de qualquer cidaddo que se julgasse capaz de
lecionar abrir escolas para o ensino publico.



26

confeccdo de um tratado para a educagdo e projetos de criacdo de universidades, os quais
nunca foram efetivados.

Como critério inicial de contextualizacdo, cumpre afirmar que

A Constituinte de 1823 sintetiza as relacfes de forcas sociais e politicas que, por
fraturas diversas, deram condicfes a independéncia, e condensa as tensdes geradas
entre antigos aliados que porfiaram, apds a partida de D. Jodo VI, a hegemonia
politica no Brasil, pelo Reino Unido. (CHIZZOTTI, 2005)

Segundo Chizzotti (2005), a fragilidade das relagbes econdmicas, ancoradas por
penosas obrigacdes tributarias atribuidas as provincias, somadas a miséria de agricultores,
artesdos e senhores de pequenos oficios, mostravam-se reflexos do declinio econémico e
politico do sustentaculo do antigo regime colonial. Estes fatores impulsionaram a criacdo de
novas aliangas e o surgimento de uma corrente nacionalista apoiada no liberalismo difuso, de
viés anti-colonialista e representada pelo partido liberal brasileiro. Associavam-se a esta
corrente 0s comerciantes, proprietarios das provincias que nao conseguiam prosperar com a
excessiva imposicédo do fisco e intelectuais influenciados pela doutrina francesa e americana,
tais como Muniz Tavares e Anténio Carlos, que demandavam a elaboracdo de uma carta
constitucional, revisdo da forma de governo e criacdo de instituicbes que sedimentassem a
“nacao brasileira”.

Ao contrério do partido liberal, figuravam “reindis, militares, burocratas, comerciantes
e prepostos do absolutismo portugués” (CHIZZOTTI, 2005, p. 32) na representacdo do
partido portugués, ou realista, defensores da estrutura colonial e a manutencéo da legislacdo
entdo vigente, bem como a sujeicdo aos decretos da corte portuguesa.

A dissolugédo da Assembleia Constituinte em 12 de novembro de 1823, apds 6 meses e
9 dias de sua instalacdo, é lida por Chizzotti (2005) como uma investida rearticulada dos
realistas face a auséncia de unificacdo das propostas dos liberais que fosse capaz de adequar o
projeto constitucional a realidade do pais.

Chizzotti (2005) relata, baseado na declaracdo de Anténio Carlos Andrada Machado,
que a comisséo de redacdo do projeto de constituicéo, da qual fazia parte, elaborou o projeto
de Constituicdo com plagios da Constituicdo portuguesa e da Constituicdo espanhola. Apds a
incumbéncia dada a Anténio Carlos de redigir novo projeto, reclamou o constituinte que a
Constituicdo outorgada nao passou de copia do projeto encomendado, com a Unica excecdo da

disposicao da estrutura federativa.
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Um dos projetos de Andrada Machado apresentados na Constituinte que abordava a
reforma de governo do Brasil atribuia as provincias maior autonomia, contudo, a
descentralizacdo de promover a educacdo da mocidade ndo prosperou, conforme apontado
por Chizzotti (2005).

Decorrente da consulta direta aos “Anaes do Parlamento Brazileiro”, enfatizando as
sessOes de 9 de maio, 4 de junho, 7 de junho, 17 de junho, 31 de junho, 5 de julho, 7 de julho
e 4 de agosto, todas do ano de 1823, Chizzotti (2005) indica a proposta de formulacdo de um
“tratado completo de educagdo” pela Comissédo de Instrucéo Publica.

A espera pela apresentagdo por um dos Andrada — Martim Francisco — de um plano de
educacdo desenvolvido quando fora presidente da Provincia de Sdo Paulo fez postergar a
elaboracdo de parecer pela Comissdo de Instrugcdo; contudo, culminou a aceitacdo e
recomendacdo para impressdo da “Memdria sobre Reforma dos Estudos Menores da
Provincia de Sdo Paulo”. As investigacOes de Chizzotti sobre a Constituinte de 1823 levam-
no a concluir: “O projeto de Martim Francisco foi o mais ambicioso e sistematizado programa
de instrucdo publica formulado no primeiro quartel do século XI1X, com seqiiéncia de séries,
organizacao curricular e objetivos para cada grau.” (CHIZZOTT], 2005, p. 40)

A conjuntura politica foi determinante para o abandono da “Memdria”. Assim, relata
Chizzotti (2005) que o apoio de Anténio Carlos Andrada a um projeto de lei de Muniz
Tavares, que determinava a expulsdo de todos os adotivos portugueses contrarios a causa do
Império, motivou os realistas a compor com parte dos liberais para a derrubada do gabinete
dos Andradas. Os Andradas aderiram a oposicao imperial, instrumentalizada por intermédio
da criacdo do jornal O Tamoio, despejando criticas ao governo. Isso fomentou o imperador a
bani-los**, a dissolver Constituinte e, conseqiientemente, abandonar a iniciativa de imprimir a
“Memoria” para ser objeto de discussao constituinte.

Segundo Chizzotti (2005), as discussfes na Assembléia sobre a necessidade de um
tratado para a instrucdo publica ficaram perdidas em questdes periféricas, formais e
supérfluas, exemplificadas pelas deliberacdes sobre a melhor forma de condecorar o autor do
tratado vencedor. Neste sentido, apds inimeras emendas ao decreto de 16 de junho de 1823,
remeteu-se novamente o projeto a Comissdo para que fosse dada nova redacgdo, porém este

nunca mais retornou para deliberacao.

1 A contencdo da oposicdo foi realizada pela deportacdo dos Andradas, dos deputados Rocha e Montesuma e a
dissolugdo pelas vias da forga do movimento de Pernambuco e suas ramificacdes, segundo constatacdo de
Chizzotti (2005).
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Diante da atuacdo da 1? fase da Constituinte, Chizzotti (2005) sustenta que seus
membros ndo dispunham de qualquer projeto para a instrucdo publica. A focalizacdo na parte
do artigo que estabelecia a premiacdo pela Comissdo ofuscou a proposicdo de diretrizes e
orientagdes para a educacdo. Conclui o autor que diante do enfoque dos participantes, o
maximo que a Constituinte poderia ter feito para a educacdo nacional seria a iniciativa de
organizar concurso para a aprovagdo de um tratado geral para a educacdo da mocidade, mas
nem isso foi concluido.

O projeto para a construgdo do tratado de educacdo foi relegado a segundo plano,
assim que foi apresentado o projeto de criagdo de universidades, conforme relata Chizzotti
(2005). “O uanico dispositivo legal para a instrucdo primaria foi uma lei que ampliava as
possibilidades da educacdo privada, inspirada em idéntica lei de 20 de setembro de 1823,
exarada pelos liberais das Cortes Constituintes de Portugal, ali votada em 28 de junho de
1821. (CHIZZOTTI, 2005, p. 43) Com esta lei, havia a possibilidade de abertura de escolas
elementares sem as formalidades de autorizacéo prévia e sem licenca e exame do requerente,
como refere o autor.

Chizzotti (2005) conclui seu estudo sobre a Constituinte de 1823 com a constatacdo de
que os seis meses de trabalhos produziram mais discursos veementes que diretrizes para a
educacdo nacional. A instrucdo basica foi reservada as maos da iniciativa privada até o Ato
Adicional de 1834. As defesas a proposta de criacdo de universidades foram usadas pelos
deputados como instrumento para galgar prestigio perante as localidades, pois cada um
pretendia instalar o ensino superior em sua provincia de origem, ao invés de tomarem uma
postura imparcial em prol dos estudos superiores para o desenvolvimento do pais.

A dissolucdo da Assembléia Constituinte se formalizou pelo Decreto de 12 de
novembro de 1823, com promessas de que a Constituicdo seria elaborada com maior
influéncia liberal do que o projeto abandonado. Para tanto, como lembra Chizzotti (2005), foi
criado o Conselho de Estado com atribuigdes para redigir uma Constituicdo baseada em
projetos a serem apresentados pelo imperador, que resultou no “Projeto de Constituicdo para o
Império do Brasil, organizado pelo Conselho de Estado sobre as bases apresentadas por Sua
Majestade Imperial o Senhor D. Pedro I, Imperador Constitucional e Defensor Perpétuo do

Brasil”®®.

1> Segundo Chizzotti (2005), o texto foi construido com referéncia nas Bases para um projeto de Constituigdo de
autoria de Francisco Gomes, o Chalaga, mas também contém semelhancas ao projeto de frei Francisco de Santa
Tereza de Jesus Sampaio e de Martim Francisco.
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A Constituicdo Imperial limitou-se a tratar a questdo educacional no “Titulo 8° - Das

DisposicGes Geraes, e Garantias dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidaddos Brazileiros”,

dispondo da seguinte forma redacional*®:

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brazileiros,
que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida
pela Constituicdo do Imperio, pela maneira seguinte:

(..)
XXXII — A Instruccao primaria, € gratuita a todos os Cidadaos.
XXXIIl — Collegios e Universidades, aonde serdo ensinados os elementos das

Sciencias, Bellas Letras, e Artes. (BRASIL, 1824)

A inclusdo da gratuidade da instrucdo primaria ndo derivou de reivindicacdes e
pressdes sociais, como ocorreu com o0s demais direitos e garantias, mas simplesmente
estabeleceu de um ponto de vista formal o direito subjetivo do cidaddo, sem significar uma
obrigacao efetiva do Estado, como relata Chizzotti (2005).

O ensino das primeiras letras, ou instrucdo primaria, foi marcado pela adog¢do do
“ensino mutuo”, devido aos interesses do imperador D. Pedro I. No periodo que precedeu a
edicdo do Ato Adicional de 1834, a superintendéncia do ensino primario em todo o territorio
era da alcada do governo central. Assim, baixou-se recomendacdo imperial que em todas as
provincias fosse adotado o método de ensino caracterizado pela presenca de monitores que
auxiliavam os professores na constru¢do do conhecimento, também conhecido como método
lancasteriano, como refere Niskier (1992).

Quanto ao ensino feminino, relata Niskier (1992) que somente em 1829 foi criada uma
escola de primeiras letras para meninas.

No periodo de vigéncia da Constituicdo de 1824, merece citacdo a edicdo da lei
imperial de 15 de outubro de 1827 e do Ato Adicional de 1834, que implicaram mudancas
significativas nas relacGes entre o governo central e as provincias, em especial a polémica da
centralizacdo e descentralizacdo do ensino. Com a aprovacao da lei imperial e sua posterior
incorporacdo ao Ato Adicional, a centralizacdo estatal do Estado Unitario flexionava-se para
possibilitar a criagdo de escolas de ensino primario em todas as cidades e vilas ou locais mais
populosos que, na redacdo da norma constitucional fruto da reacdo politica a centralizacdo, a

abertura desaguou no dever das provincias de garantir a gratuidade do ensino primario.

16 Chizzotti (2005) aponta a simplificacdo da redacdo do projeto apresentado por Francisco Gomes da Silva.
Foram suprimidas as disposicdes em relacdo a gratuidade, “de todas as classes de cidaddos” e adotada a redacédo
“a todos os cidaddos”, também suprimida a expressao “uniformidade do ensino pablico”, sem substitutivo.

7 Sucupira (2005) relata que um dos problemas que impossibilitou o sucesso da Gnica lei aprovada sobre o
ensino primario durante os dez anos desde a aprovacao da Constituigdo de 1824 e o Ato Adicional de 1834 foi a
remuneracao irrisoria do professorado, que algumas vezes sequer atingia 0 minimo fixado em lei.
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A lei de 15 de outubro de 1827, de iniciativa de D. Pedro I, estabelecia em seu artigo
1° “Art. 1° Em todas as cidades, vilas e lugares mais populosos, haverdo as escolas de
primeiras letras que forem necessarias.” (BRASIL, 1827). Quanto ao método e contetdo do

ensino de primeiras letras, assim disp0s:

Art. 2° As escolas serdo de ensino mutuo nas capitais das provincias e o serdo
também nas cidades, vilas e lugares populosos delas, em que for possivel
estabelecerem-se.

(..)

Art. 6° Os professores ensinardo a ler, escrever, as quatro operages de aritmética,
pratica de quebrados, decimais e proporcBes, as no¢Ges mais gerais de geometria
prética, a gramatica de lingua nacional, e os principios de moral cristd e da doutrina
da religido catdlica e apostélica romana, proporcionados a compreensdo dos
meninos; preferindo para as leituras a Constituicdo do Império e a Histéria do Brasil.
(BRASIL, 1827)

Apos a abdicacdo de D. Pedro I, a Camara debateu projeto de vertente liberal e
influéncia norte-americana para a reforma da Constituicdo no ano de 1831, pelo qual se

pretendeu insculpir principios federativos no Estado brasileiro, assim sintetizado:

assegurava-se a autonomia das provincias, com a transformacdo dos conselhos
provinciais em assembléias com duas camaras e gozando de atribuicoes inerentes a
uma unidade federada; reconhecidos apenas trés poderes, eliminava-se o poder
moderador; extinguia-se o Conselho de Estado; suprimia-se a vitaliciedade do
Senado; conferia-se & Assembléia Geral a faculdade de rejeitar o veto do poder
executivo; atribuia-se ao governo municipal certa autonomia em face do governo da
provincia. A vingar o projeto aprovado pela Camara, ter-se-ia instalado uma
“republica presidida por um imperador”, como se chegou a dizer. (SUCUPIRA,
2005, p. 60)

Ap0s fortes resisténcias conservadoras do Senado, o texto apresentado pela Camara foi
aprovado em 1834 e solenemente promulgado em 21 de agosto de 1834, sob a forma de
decreto legislativo a ser incorporado a Constituicdo de 1824, mantendo da proposta original
somente a autonomia relativa das provincias, suas respectivas assembléias legislativas e a
extingdo do Conselho de Estado, como refere Sucupira (2005).

No ambito da competéncia legislativa educacional, o Ato Adicional de 1834 atribuiu

as Assembléias Legislativas provinciais:

Art. 10 - Compete as mesmas Assembléias legislar:

(...) 82 — Sobre instrugdo publica e estabelecimentos proprios a promové-la, ndo
compreendendo as faculdades de medicina, os cursos juridicos, as academias
atualmente existentes e outros quaisquer estabelecimentos de instru¢do que, para o
futuro, forem criados por lei geral.
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Decorridos alguns anos ap6s a atribuicdo de competéncias as provincias, pode-se
constatar a promulgacdo de leis, decretos e portarias que tratam da instrucdo primaria no
ambito provincial. O Instituto Nacional de Pesquisas e Estudos Educacionais Anisio Teixeira
— INEP - publicou material referente a legislagdo educacional durante o periodo imperial das
provincias de S&o Pedro do Rio Grande do Sul, Parang, Rio Grande do Norte, com o intuito
de organizar fontes de pesquisa. Destaca-se a lei de instrucdo primaria n°® 14, de 1837,

publicada pela provincia de Sdo Pedro do Rio Grande do Sul, que define:

Artigo 1° . As escolas publicas de instruccdo primaria comprehendem as tres
seguintes Classes de ensino:

12 . Leitura e escripta; as quatro operagdes de Arithmetica sobre ndmeros inteiros,
fraccOes ordinarias e decimaes, e proporcdes; principios de Moral Christd, e da
Religido do Estado, e a Grammatica da Lingua Nacional.

22 Nocoes geraes de Geometria theorica e pratica.

32 Elementos de Geographia , Francez e Desenho. (INEP, 2004, p. 15)

Ressalte-se o alcance do direito a instrugdo primaria, restrito pela norma do artigo 3°

da mesma lei:

Aurt. 3° Sdo prohibidos de frengtientar as Escolas Publicas:
1°. Todas as pessoas, que padecerem molestias contagiosas.
2°, Os escravos, e pretos que ainda sejdo livres, ou libertos. . (INEP, 2004, p. 16)

A educacao no periodo imperial estava claramente voltada a satisfacdo dos interesses
da classe dominante, sem que houvesse qualquer pretensdo de torna-la acessivel a todos os

brasileiros.

Numa sociedade patriarcal, escravagista como a brasileira do Império, num Estado
patrimonialista dominado pelas grandes oligarquias do patriciado rural, as classes
dirigentes ndo se sensibilizavam com o imperativo democrético da universalizacdo
da educacéo basica. Para elas, 0 mais importante era uma escola superior destinada a
preparar as elites politicas e quadros profissionais de nivel superior em estreita
consonancia com a ideologia politica e social do Estado, de modo a garantir a
“construcdo da ordem”, a estabilidade das instituices monéarquicas e a preservacao
do regime oligarquico. (SUCUPIRA, 2005, p. 67)

Segundo Niskier (1992), um dos acontecimentos mais marcantes no ano de 1837 foi a
criacdo do Colégio Pedro Il, subordinado ao Ministério do Império, que funcionaria como um
colégio padréo.

A questdo de maior repercussdo do Ato Adicional de 1834 refere-se a descentralizacdo

da educagéo de 1° e 2° graus. “Descentralizacdo muitas vezes debatida ao longo do Segundo
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Reinado e, até mesmo, responsabilizada pelo fracasso da instru¢do publica primaria naquele
periodo de nossa historia”. (SUCUPIRA, 2005, p. 57) Além da pretensdo de fortalecer o
poder provincial, no intuito de aproxima-lo da realidade local, ndo ter surtido os efeitos
desejados na universalizagdo do ensino publico, o principio da descentralizagdo gerou
posicdes interpretativas diversas, as quais debatiam se se tratava de uma competéncia
privativa das provincias ou concorrente com 0 governo central, conforme exposicdo de
Sucupira (2005).

A definicdo da competéncia concorrente ndo se operou de modo unanime, pois o
Parlamento optou por interpretar o §2° do artigo 10 do Ato Adicional de 1834 como
competéncia privativa da provincia. Entretanto, como bem analisa Sucupira (2005), a partir da
década de 1870, Tavares Bastos com sua obra “A Provincia” e o ministro do Império Paulino
de Souza defenderam a necessidade de dividir as responsabilidades educacionais entre o
governo central e as provincias.

Assim, evidencia-se a injusta atribuicdo do fracasso da educacdo do Império as
provincias, ocasido em que a descentralizacdo ndo foi devidamente estruturada como um
plano de universalizacdo do ensino publico, que dir4 a andlise da capacidade econémica
provincial como estrutura capaz de uniformizar a instrucdo de qualidade. “Enquanto as
provincias, em 1874, aplicavam em instrucdo publica quase 20% de suas parcas receitas, 0
governo central ndo gastava, com educacdo, mais de 1% da renda total do Império.”
(SUCUPIRA, 2005, p. 66)

A responsabilidade para abertura e manutencdo do ensino primario e secundario as

provincias ndo causou os efeitos desejados.

Na quase totalidade das provincias, a instru¢do publica se manteve, durante muitos
anos, em nivel precario, ndo s6 em conseqliéncia das revoltas mencionadas como,
também, devido a exigiiidade de recursos financeiros e a falta de pessoal qualificado
para ministrar, até mesmo, o ensino de primeiras letras. (NISKIER, 1992, p. 121)

A iniciativa privada comecara a exercer seu predominio devido a deficiéncia do ensino
publico, ao constatar Niskier (1992) que, em 1843, existiam 9 escolas publicas de primeiras
letras'® na cidade do Rio de Janeiro, em comparacdo com os 21 colégios particulares de

meninos e 16 de meninas em funcionamento.

18 Niskier (1992) indica a existéncia de 1506 escolas e 61700 alunos cursando a instrugdo primaria publica no
ano de 1855, segundo Relatério da Reparticdo dos Negdcios do Império apresentado por Couto Ferraz.
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Essa preocupacéo para com o ensino publico impulsionou o governo central a editar o
Decreto n° 1.331-A, em 1854, que consistia na reforma do ensino priméario e secundario do
Municipio da Corte®, assinado pelo ministro e secretario de Estado dos Negdcios do Império,
Luis Pedreira do Couto Ferraz. Em sintese, a chamada reforma Couto Ferraz estabeleceu a
inspecdo dos estabelecimentos de ensino, condi¢fes para 0 magistério publico, disciplinas
basicas para cada nivel e regras administrativas.

Em 1879 foi aprovada nova reforma do ensino primario e secundario no municipio da
Corte e superior em todo o Império, nomeada de Reforma Ledncio de Carvalho®. Destaca-se

a consagracdo do principio da liberdade do ensino e a obrigatoriedade do ensino primario.

Art. 2° Até se mostrarem habilitados em todas as disciplinas que constituem o
programa das escolas primarias do 1° grau sdo obrigados a freqienta-las, no
Municipio da Corte, os individuos de um e outro sexo, de 7 a 14 anos de idade.

Esta obrigacdo ndo compreende 0s que seus pais, tutores ou protetores provarem que
recebem a instrugdo conveniente em escolas particulares ou em suas préprias casa, €
0s que residem a distancia maior, da escola publica ou subsidiada mais préxima, de
um e meio quilometro para os meninos, e de um quilometro para as meninas.

81° Todos aqueles que, tendo em sua companhia meninos ou meninas nas condi¢oes
acima mencionadas, deixarem de matricula-los nas escolas publicas, ou de
proporcionar-lhes em estabelecimentos particulares ou em suas casas a instrucéo
priméria do 1° grau, sejam pais, maes, tutores ou protetores, ficam sujeitos a uma
multa de 20 a 100$000. (BRASIL, Decreto n° 7247, 1879)

A concepgédo da obrigatoriedade no Decreto n® 7247, de 19 de abril de 1879 era
restrita, pois sua aplicagdo limitava-se ao Municipio da Corte e autorizava o ensino dentro dos
lares como forma de comprovacdo e afastamento das penalidades pela omissao dos pais. 1sso

impedia a uniformizacdo pedagdgica do ensino ministrado no territorio brasileiro.

Se tivermos, porém, o cuidado de examinar essas e outras reformas, desde as de
Couto Ferraz, o organizador, até as de Ledncio Carvalho, o inovador, que mais se
afastou dos moldes da Universidade de Coimbra, ndo nos serd possivel reconstruir,
através delas, as diversas fases ou as variages de uma politica definida de educacéo.
(...) Nenhum programa politico sério, supondo a andlise tdo completa e precisa
guanto possivel sobre o qual se pretendia agir ou o conhecimento de suas leis de
evolucdo. Nenhum projeto de reforma geral com unidade orgénica de concepcéo e
de plano. (AZEVEDO, 1971, p.607)

Contudo, Niskier (1992) conclui que o ensino primario e secundario ndo registrou
grandes progressos nos ultimos anos do Segundo Reinado. As reclamagfes dos presidentes

das provincias quanto a insuficiéncia numérica e qualitativa dos professores e a falta de verba

19 A expressdo “Municipio da Corte” utilizada pela legislacdo é entendida como capital do Império. Apds a
chegada da corte portuguesa, 0 municipio do Rio de Janeiro manteve sua condi¢do de capital, adquirida em 1763
durante a época colonial, constituindo-se em centro das decisdes politicas e administrativas do Império.

2 Diretor da Faculdade de Direito de S&o Paulo, Ministro dos Negécios do Império.
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publica para a manutencdo do ensino persistiram. Pelo que se pode verificar, o grande cerne
residiu na insuficiéncia de recursos para a instalacdo adequada de colégios, compra de
materiais didaticos e pagamento de professores, apesar de algumas provincias como a do
Parand destinar cerca de vinte e cinco por cento de sua arrecadacdo a gastos com o ensino

publico.

2.3 Constituicdo de 1891

A Constituicdo de 1824 perdeu sua eficacia com o golpe militar apoiado pela
sociedade civil em 15 de novembro de 1889, marco da queda do Império. O poder de fato
institucionalizado por um governo provisorio viabilizaria a reformulagcdo da estrutura
organizacional do Estado e daria esboco aos contornos de uma Republica de viés federativo,
que logo se consolidaria nos trabalhos da Constituinte.

A primeira reforma educacional da Republica, segundo Niskier (1992), ocorreu em 14
de abril de 1890, voltada exclusivamente para os colégios militares. A esperada reforma da
instrucdo primaria e secundaria se realizou em 8 de novembro de 1890%, reforma intitulada
Benjamin Constant, a ser executada no inicio de 1891. Em breve sintese, a reforma
estabeleceu: a liberdade de ensino para a iniciativa privada; a instrucédo livre, gratuita e leiga
no Distrito Federal, sob a divisdo de escolas primarias de 1° grau e de 2° grau; o
estabelecimento de um fundo escolar para a manutengdo e desenvolvimento do ensino e o
regime disciplinar do magistério. Contudo, seguindo a mesma orienta¢do das reformas do
império, ndo foi adotado o critério de estender as modificagdes no sistema educacional a todas
as provincias, alcangando somente o Distrito Federal.

O trabalho de Cury (2005a) sobre a Constituinte de 1890-1891 balizard nossa
exposicéo sobre as implicacdes da questdo educacional abordada no texto constitucional da
inauguracdo da forma de governo republicana.

O Governo Provisorio nomeou presidentes provisorios, tomou providéncias para a
substituicdo dos simbolos nacionais, estabeleceu o fim do voto censitério e da vitaliciedade
dos senadores, como relata Cury (2005a). Um dos passos mais significativos do governo

provisorio, que serviria de norte para as Constituicdes subseqlientes e que se tornou

2! Decreto n°. 981 — Regulamento da Instruc&o Primaria e Secundaria.
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fundamento para as discussdes sobre a ado¢do do ensino religioso em escolas oficiais, foi a
separacgdo do Estado e da Igreja, formalizado pelo Decreto 119-A, de 7 de janeiro de 1890.%

Foram estabelecidas etapas para a elaboracdo da Constituicdo, que consistiram em
instituir uma comissédo para a redacdo do projeto constitucional, data fixada para a eleicéo
constituinte e data para a abertura dos trabalhos deliberativos, a ser realizada no penultimo
més do ano de 1890.

A comissdo dos cinco notaveis, nomeada para a formulacdo de um projeto de
Constituicdo em 3 de dezembro de 1889, sofreu intervencdes do ilustre Rui Barbosa, pelas
maos de quem influéncias norte-americanas foram transformadas em artigos da provisoria
“Constituicdo dos Estados Unidos do Brazil”?.

Segundo Cury (2005a), o Governo Provisério também foi um governo educador,
interferindo direta e indiretamente nos assuntos educacionais do Estado. Dentre as medidas
tomadas, evidencia-se a extincdo do voto censitario, porém vinculado ao “saber ler e
escrever” como condicdo para o exercicio do direito politico; a atribuicdo dos Estados
federados para a instrugdo publica em todos os graus; a laicizacdo do Instituto Nacional®; a
criagdo da Secretaria de Instrucéo Pdblica, Correios e Telégrafos em 19 de abril de 1890% e a
criagdo do Pedagogium?. Entretanto, 0 Governo Provisério deixou de lado a questdo do
ensino primario e omitiu o principio da gratuidade do ensino publico, bem como fizeram os
constituintes.

A instalacdo do Congresso Constituinte ocorreu em 15 de novembro de 1890, com a
participacdo de 205 deputados e 63 senadores, presididos por Prudente de Moraes. A

22 Como bem observa Cury (2005), a separacdo entre Estado e Igreja sedimenta a plena liberdade de crenca no
Brasil.

2% «A\ Constituicdo dos Estados Unidos do Brazil” foi publicada em 22 de junho de 1890 pelo Decreto de n° 510,
por outorga, de carater provisorio, devido a determinacdo de instauracdo de Congresso Constituinte.
Posteriormente, a publicacdo do Decreto 914.A substituiu a primeira Constituicdo provisdria, como refere Cury
(2005).

0 Colégio Pedro II, fundado em 2 de dezembro de 1837 no Campo de S&o Cristévdo (RJ), de grande
referéncia nacional no ambito do ensino secundario, teve sua nomenclatura alterada para Instituto Nacional logo
apos a proclamacédo da Republica. Somente em 1909 a entidade de ensino retomaria sua nomenclatura original.

% De acordo com Niskier (1992), a criacdo da Secretaria de Instrucdo Publica se deu pela edigdo do Decreto
n°.346, de 19 de abril de 1890, pelo qual o ministro Benjamin Constant operou vérias reformas do ensino.

%6 O Pedagogium foi fundado em 1890 pelo Decreto 667, de 16 de agosto. Em sua regulamentacio, que se deu
pela edi¢do do Decreto 980 do mesmo ano, a instituicdo foi definida como centro impulsor das reformas e
melhorias a serem apreendidas na educacéo brasileira, bem como se encarregaria de prestar qualificacdo para os
professores dos ensinos puablico e privado. Apds sua extingdo em 1919, a criacdo do INEP em 1937 se
encarregaria a absorver as suas atribui¢@es iniciais, mediante publicacBes de pesquisas e estudos voltados ao
desenvolvimento do magistério. Para maiores informagdes, consulte-se BASTOS, Maria Helena Camara. O
Pedagogium (registros de memorias da educacdo do Brasil (1890-1919). Cultura Escolar Migragdes e
Cidadania Actas do VII Congresso LUSOBRASILEIRO de Histéria da Educacdo. 20 23 Junho 2008, Porto:
Faculdade de Psicologia e Ciéncias da Educacdo (Universidade do Porto). Cury (2005a) considera o
Pedagogium, analogamente, equivalente aos atuais CAPES/INEP.
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representacdo constituinte, na observacdo de Cury (2005a), dividia-se entre uma maioria
influenciada por principios liberais, alguns “progressistas” que postulavam maior atuacdo
estatal no campo dos direitos sociais e a escassa parcela de positivistas, além da bancada
catdlica, mais significativa entre os baianos.

As modificacOes efetuadas pela Constituicdo de 1891, dentre estas o federalismo, a
divisdo equilibrada dos poderes, a superacdo da direta influéncia religiosa nos assuntos do
Estado, a modificacdo dos critérios de exercicio do poder politico, ndo se fizeram acompanhar
por uma constitucionalizacdo de direitos sociais. Esta impregnacdo de principios liberais pode
ter causado reflexos na abordagem da educacdo que, pela observacdo de Cury (2005a), néo foi
objeto de um debate organico. Isto conduziu o autor a separar o tratamento da educacdo em
abordagens direta e indireta.

A abordagem indireta refere-se: a manutencdo da orientagdo do Ato Adicional de
1834, mantendo o dever das unidades federadas — antigas provincias - para com a instrucéo
publica, mediante exercicio da competéncia legislativa em matéria educacional e atribuicdes
para abertura e desenvolvimento de escolas de ensino priméario e secundério®’; a vinculacio
do exercicio do voto pelo “letrado”, visto como estimulo ao cidaddo analfabeto a conquista de
sua individualidade; a exclusdo do voto feminino sob a alegacdo hoje surpreendente de que a
mulher ja estava devidamente representada pelo pai ou pelo marido; a proibicdo de
subvencdes, manutencdo ou restri¢cdes ao exercicio do culto e crenca, nos termos expostos por
Cury (2005a, p. 75).

A abordagem direta diz respeito a sedimentacdo das normas na Constituicdo, que
obtém roupagem diversa daquela do texto imperial. Assim dispdem os artigos 34 e 35,
inseridos no “Capitulo 1V — Das Atribuicdes do Congresso” e o artigo 72, contido no “Titulo

IV — Dos Cidadaos Brazileiros”, “Seccdo Il — Declaracdo de Direitos”:

Art. 34. Compete privativamente ao Congresso Nacional:

(..)

8 30 — Legislar sobre a organiza¢do municipal do Distrito Federal, bem como sobre
a policia, o ensino superior e 0s demais servicos que na Capital forem reservados
para o governo da Unido.

Art. 35. Incumbe, outrossim, ao Congresso, mas ndo privativamente:

1°. Velar na guarda da Constituicdo e das leis, e providenciar sobre as necessidades
de caracter federal,

2°. Animar, no paiz, o desenvolvimento das lletras, artes sciencias, bem como a
immigragdo, a agricultura, a industria e 0 comercio, sem privilégios que tolham a
accdo dos governos locaes;

3°. Crear instituicBes de ensino superior e secundario nos Estados;

2 Coube aos Estados e municipios a manutengéo da instrucdo publica primaria e a secundaria aos Estados, sem
descartar as iniciativas da Unido e de particulares.
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4°, Prover & instruccéo secundaria no Distrito Federal.

(..)

Art. 72 A constituicdo assegura a brazileiros e a estrangeiros residentes no paiz a
inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a seguranca individual e a
propriedade, nos termos seguintes:

(..)

§ 6°. Sera leigo o ensino ministrado nos estabelecimentos pablicos.

§ 7° Nenhum culto ou igreja gozard de subvencdo official, nem tera relagbes de
dependéncia ou allianga com o Governo da Unido, ou dos Estados. (BRASIL, 1891)

A competéncia do Congresso para legislar sobre o ensino primario e secundario era
vista sob o critério concorrente, concedendo as unidades federadas, de &mbito estadual,
exercé-la, mitigando possiveis discussdes interpretativas como aquelas travadas em torno do
Ato Adicional de 1834.

O termo “letras” contido no § 2° do artigo 35 da Constituicdo de 1891 corresponde ao
ensino primario, ou ensino de primeiras letras. A relacdo federativa entre o governo central e
os estados nas questdes do ensino primario estava delineada nesta norma, pois “animar”
significa atuar em carater geral, estimular. Se a Constituinte pretendesse retirar dos entes
periféricos a responsabilidade de manter o ensino primario, assim teria feito de forma
expressa, nos termos das normas referentes ao ensino secundario e superior. Destarte, a
redacdo da norma manteve a orientacdo do Ato Adicional de 1834 quanto ao ensino primario.
Niskier (1992) relata que o ensino primario publico seria entregue pelas Constituicdes
estaduais que seguiram a federal quase exclusivamente as Camaras Municipais, reservando ao
governo central a intervencgdo na instrugao secundéria e superior.

Contudo, a separagdo dos ensinos primario, secundario e superior, sob o ponto de vista
federativo, prejudicou os ideais de formulacdo de um sistema educacional unico, além de ser
entendido por Azevedo (1971) como instrumento utilizado pelas elites para a conservacao e

difuséo dos tipos de ensino tradicionais e de velhas culturas.

A substituicdo de um dnico centro orientador, em matéria de ensino, por uma grande
variedade de focos de irradiacdo escolar, se teve a vantagem de desenvolver o ensino
em superficie e de aproximar as camadas populares e cultas, em vérias regibes do
pais, concorreu para retardar a formacdo de um sistema educativo nacional, como
para criar novos centros de resisténcia ao progresso das idéias inovadoras. A idéia
em marcha, desde o Império, de uma educacao nacional foi, de fato, paralisada pela
vitéria do federalismo na Constituicdo de 91 que deferiu aos Estados a atribuicdo do
ensino primario e lhes reconheceu o direito de organizar os seus sistemas escolares,
sem fixar preliminarmente as diretrizes de uma politica de educacdo. (AZEVEDO,
1971, p. 648-649)

A Constituicdo de 1891 ndo pode ser esquecida como grande marco da ruptura entre o

Estado e a instituicdo religiosa catdlica, inclusive nas questdes educacionais. Assim,
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estabeleceu-se no artigo 72 a laicidade do ensino publico, mediante proibi¢do de subvencdes
as entidades religiosas e auséncia de aulas especificas mantidas pelo Estado.

As fortes influéncias liberais da Constituicdo de 1891 resultaram em um tratamento da
educacdo publica voltado as conquistas individuais de cada um, dispensando a concepcéao de
gratuidade do ensino. Esta observacdo de Cury (2005a) leva-o a considerar que a infima
disposicao dos direitos sociais no texto constitucional gerou efeitos de um liberalismo pouco
democrético e excludente.

Naquele periodo, ganhamos em termos de normas organizacionais do Estado, ao
estruturar um federalismo com implicac8es educacionais®®; contudo, perdemos a gratuidade e
deixamos de tratar a obrigatoriedade como requisito para uma educacdo primaria ndo
excludente, criando mais uma vez empecilhos para atingir a universalidade do ensino.

Pelo que se pode notar, a instru¢do publica padecia dos mesmos males desde a sua
constituicao:

Até mesmo em Sédo Paulo observava-se reduzido progresso no desenvolvimento da
instrucdo publica, pela falta de recursos para construcdo de prédios escolares,
auséncia de escolas profissionais, fiscalizagdo pouco satisfatoria, apesar das doagdes
feitas por fazendeiros e negociantes abastados, sobretudo no que se referia a imoveis
para a instalacéo de colégios primarios e secundarios. (NISKIER, 1992, p. 202)

Essas consideracdes da realidade educacional impulsionaram a publicacdo de novas
reformas do ensino?, que se tornariam mais efetivas na década de 20.

A reforma operada pelo Decreto 16.782-A, de 13 de janeiro de 1925, nomeada de
Rocha Vaz, causou modificages no ensino publico. Conforme Niskier (1992), foi criado o
Departamento Nacional do Ensino, instituida a colaboracdo do governo federal para a
manutencdo e desenvolvimento do ensino primario e a reformulacdo do ensino secundério e
superior°,

Em 1926, foi pensada e executada uma revisdo constitucional que alterou as bases da

relacdo entre os entes federados no que tange aos assuntos educacionais. De acordo com

% Durante a terceira discussdo sobre a Reforma de 1926, Getilio Vargas fez defesa do federalismo, das

autonomias dos Estados e da descentralizacdo da educacdo. Assim, afirmou que quaisquer tentativas de
centralizar o Estado representariam um golpe a federacéo, nos termos apresentados por Cury (2005).

» Em 5 de abril de 1911 foi publicada a reforma Rivadavia Correia, profundamente criticada por sua
liberalidade, foi substituida pela reforma Carlos Maximiliano, em 18 de mar¢o de 1915. Contudo, a fim de ndo
fugirmos ao objeto deste trabalho, ndo nos aprofundaremos nos topicos dessas reformas. Niskier (1992) as critica
pela falta de correspondéncia do contelido das reformas a realidade da época, pois as reformas se ancoravam em
idéias estrangeiras.

% Nesse mesmo regulamento, facultou-se aos estados de Pernambuco, Bahia, S&o Paulo, Minas Gerais e Rio
Grande do Sul, a abertura de universidades, desde que concorressem com um patriménio em titulos da divida
publica, como refere Niskier (1992).
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estudo especifico de Cury (2005b), a dificuldade criada pela Constituicdo de 1891 para a
tramitacdo de emendas constitucionais resultou na rejeicdo de inUmeras propostas; contudo a
revisdo apresentada em junho de 1925 foi concluida em setembro de 1926. Em relacdo ao
tema em questdo, foram destacadas pelo autor as emendas®! que facultavam & Unido interferir
nos Estados, na legislacéo sobre o trabalho e sobre o ensino.

A situacdo em que se encontrava 0 pais pelo estado de sitio favoreceu os
parlamentares situacionistas a retirar varias emendas do projeto original, dentre as quais se
situava a emenda de n° 29, que previa a possibilidade de criagéo de quaisquer instituicdes de
ensino pelo Congresso e a possibilidade da Unido celebrar acordo com os Estados para o
desenvolvimento do ensino primario local, como relata Cury (2005).

A revisdo constitucional de 1926, conforme entendimento de Cury (2005b), encerrou o
projeto liberal de 1891, devido as intervencGes do Estado em diversas areas. Contudo, apesar
da nédo incluséo de questbes educacionais, as deliberagcdes em torno delas indicam caminhos
seguidos pelas Constituintes posteriores.

Segundo Cury (2005b), a responsabilidade pela manutencdo do ensino priméario nao
foi tratada expressamente pela Constituicdo de 1891. Deste modo, em termos tradicionais, 0s
Estados assumiram a competéncia como decorréncia da disposicdo do Ato Adicional de
1834%, sem que necessariamente tivessem de adotar o principio da gratuidade do ensino em
suas Constituicdes regionais. Essa aparente lacuna fora preenchida pelas iniciativas estaduais,
as quais fizeram expandir o ensino primario e despertar indagacGes sobre quem deveria
assumir a instrucdo publica priméria, observados os principios federativos de autonomia dos
entes.

Apesar deste contexto, a Unido tomou iniciativas a fim de efetivar o artigo 35, 2° da
Constituicdo de 1891, no que tange a animar as letras®®, como se pode verificar na lei da
despesa do ano de 1922, pela qual havia previséo de subvencGes acordadas entre a Unido e os
Estados para a disseminacdo do ensino primario, desde que o recurso fosse devidamente

fiscalizado. Estas sdo as ponderacdes de Cury (2005b) sobre reflexos positivos das disputas

31 Também foi apresentada emenda na tentativa de reintegrar a igreja catdlica ao Estado, mediante declaracéo da
religido da maioria e a incluséo do ensino religioso na instru¢éo publica, porém, ndo obteve aprovacao.

%2 Conforme citacdo anterior, caberia as provincias legislar sobre a instrucéo publica e estabelecimentos proprios
a promové-la, nos termos do §2° do artigo 10 do Ato Adicional de 1834. O silencio da Constitui¢cdo de 1891 em
relacdo ao ensino primario e a gratuidade poderia gerar problemas ao ensino publico, ndo fossem as iniciativas
dos entes estaduais em atribuirem para si as responsabilidades que ja vinham exercendo desde a descentralizacao
de 1834.

% Leia-se primeiras letras, ou ensino primario.

% Nao esté disponivel pela base da legislacéo federal do Brasil 0 acesso ao texto integral da lei de despesa de
1922, fazendo-nos valer de fontes secundarias. Para constatacéo, verifique MOACYR, Primitivo. A Instrucéo e a
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entre defensores das teses de oficializacdo do ensino e os defensores das teses de
esvaziamento da Unido do campo educacional. Ainda, cita a repeticdo do contetdo da lei de
despesa no governo de Arthur Bernardes, criando-se nova condicionante a subvencdo, a
criacdo de um Conselho Nacional de Instrugéo.

Os debates sobre a educacdo publica durante a revisdo, motivadas por emendas
apresentadas, circundaram a definicdo da fungédo do Estado no dever de patrocinar a instrucdo
publica a todos os cidad&os brasileiros, e as defesas de teses voltadas a promocao da instrucao
priméria pela Unido. Cury (2005b) apresenta trechos do discurso de Afranio Peixoto em
defesa a emenda de n° 5, de sua autoria, que pretendia criar um sistema de educagdo publica
como forma de criar uma unidade nacional, a semelhanca de experiéncias bem sucedidas em
outros paises. O deputado era partidario da centralizacdo do ensino fundamental, mediante a
qual deveria atribuir & Unido a competéncia para tragar orientacfes nacionais & educacéo.
Ainda, reputava importante que o0 ensino se democratizasse, permitindo que quaisquer classes
sociais participassem do ensino publico gratuito e obrigatorio. Atento as questdes do
financiamento da educacdo, Afranio propds a criagdo de um fundo que seria constituido em
colaboracdo das instancias publicas (communa ou municipio, Estados e Unido), além de
levantar a bandeira da vinculagcdo orcamentaria constitucional. “O orador termina seu
discurso, chamando o Estado a sua responsabilidade pela qual o “direito” do povo
corresponde a um dever do poder publico.” (CURY, 2005b, p. 89) Apesar de se mostrar
proposta de alta relevancia, a emenda ndo obteve o aval da Comisséo dos 21 e sequer chegou
a ser votada.

A emenda de n® 12, de autoria de Tavares Cavalcanti previa a obrigatoriedade do
ensino primario que, apesar de parecer favoravel da Comissdo dos 21, no mesmo dia foi
assinado requerimento para sua retirada®.

A situacdo catastréfica em que se encontravam os cidaddos em relacdo ao
analfabetismo® impulsionou Tavares Cavalcanti a frisar seu posicionamento em prol da
obrigatoriedade do ensino e a pontuar o papel da Unido para o estabelecimento das bases
nacionais da educacdo. Estas sdo as indicagOes de Cury (2005b, p.97), para citar trecho dos
relatos do deputado: “O analfabetismo era, para ele, a raiz da situacdo critica da economia

Republica . Rio de Janeiro, Ministério da Educacdo e Sadde, Imprensa Nacional, 1944, vol.5. p.7, conforme
citado por CURY (2005b, p.86).

% Cury (2005b) ainda cita outras emendas que foram retiradas da deliberacéo, as de n% .23 e 24, condensadas
pela emenda de n ° 29.

% Segundo dados estatisticos do IBGE/Censo Demogréfico, em 1920, o Brasil contava com 65(sessenta e cinco)
por cento da populagdo analfabeta, na faixa de quinze anos ou mais. Esse percentual correspondia a 11,409
milhdes de analfabetos em um universo de 17,564 milhdes de cidadaos brasileiros. (INEP, 2003, p.6)
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brasileira, sendo necessario superar o circulo vicioso segundo o qual o analfabetismo néo é
combatido porgque ndo se tém meios e ndo se tém meios porque ¥ da populagéo é analfabeta”.
Esta concepcdo revela a intencdo da época de se instituir a educacdo como mediadora do
Estado e da sociedade.

Apesar de tantas propostas e deliberagdes visando a melhoria do sistema educacional,
pelo qual se pretendeu construir o papel da Unido de unificadora da educacdo nacional, a
revisdo constitucional de 1926 ndo aprovou uma linha para a consolidacdo de um direito
social mais amplo em suas concepcdes. Segundo Cury (2005b), aléem da conjuntura politica
ter atrapalhado a aceitacdo das emendas educacionais, o governo focou a aprovacdo do
principio da intervencdo da Unido nos Estados. Revela-se, pois, a centralizacdo em materias
interventivas e de legislacdo do trabalho e a postergacdo do tema da educacdo para a década
de 30. Contudo, € iniludivel reconhecer que a revisdo antecipa a idéia da educacdo como
direito social.

Em outubro de 1930, o entdo presidente Washington Luis foi deposto por iniciativa
militar e sucedido por Getulio Vargas por interesse da Junta Governativa Militar. Em 14 de
novembro do mesmo ano, Getulio criou o Ministério dos Negdcios da Educacdo e Saude
Publica, pelo Decreto n° 19.402.

A pasta foi ocupada por Francisco Campos em 18 de novembro, que tomou iniciativas
marcantes no ano de 1931 para a reformulacdo do ensino publico. De acordo com Azevedo
(1971), o ponto central da reforma Francisco Campos consistiu na instituicdo do estatuto das
universidades brasileiras pelo Decreto 19.851, de 11 de abril de 1931,

“em que se adotou ‘como regra de organizacdo do ensino superior da Republica o
sistema universitario’, e se exigiu para que se fundasse qualquer universidade no
pais, ‘a incorporacdo de, pelo menos, trés institutos de ensino superior, entre 0s
mesmos incluidos os de Direito, de Medicina e de Engenharia ou, ao invés de um
deles, a Faculdade de Educacéo, Ciéncias e Letras. (AZEVEDO, 1971, p.669-670)

Ainda no ambito das reformas de 1931%, o ensino secundério foi reformulado pelo
Decreto 19.890, de 18 de abril do mesmo ano, aumentando-lhe para sete anos de duracéo, a
serem cumpridas em duas etapas, a primeira de cinco anos e a segunda de dois, de carater
complementar e preparatdrio para as especializagdes profissionais.

Os anos seguintes, até a promulgacdo da Constituicdo de 1934, foram marcados por

relevantes atuacdes da sociedade civil em prol do desenvolvimento da educacdo publica,

3 Como indica Ghiraldelli (2006) Francisco Campos também editou decretos que organizaram: a Universidade
do Rio de Janeiro (n. 19.852, de 11/04/1931), o ensino comercial e regulamentou a profissdo de contador (n.
20.158, de 30/06/1931) e as regulamentacfes sobre 0 ensino secundario (n. 21.241, de 14/04/1931)
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como a publicacdo do manifesto dos pioneiros da educacdo nova — “A Reconstrugédo
educacional do Brasil” (1932) e a V Conferéncia Nacional de Educagéo, que oportunamente

serdo apontadas neste trabalho.

2.4 Constituigdes de 1934-37

A Constituicdo de 1934 foi fortemente influenciada pelas ordenacBes juridicas
alienigenas do pos-guerra, inaugurando a fase de constitucionalizacdo dos direitos
econbémicos e sociais. Deste modo, o abandono do liberalismo classico possibilitou a
ampliacdo da protecdo concedida aos direitos individuais para também garantir direitos de
cunho trabalhista, previdenciario, do funcionalismo publico e a autorizacdo da instituicdo de
monopolio econdmico pelo Estado.

Apesar das influéncias do constitucionalismo social do pos-guerra, representadas pelas
Constituicbes mexicana de 1917, de Weimar de 1919 e espanhola de 1931, como indica Horta
(2003), ndo podemos desprezar os conflitos estabelecidos no &mbito interno entre defensores
do processo de renovacao iniciado na década de 20, consolidado pelos ideais da Revolucao de
1930, e a velha tradi¢do situacionista.

A exposicdo do processo constituinte de 1933-34, respaldado por trabalho de Marlos
Bessa Mendes da Rocha — com base em sua dissertacdo de mestrado *““Educacéo conformada:
a politica publica da educacdo (1930-1945) - sera de grande relevancia para apreender as
conquistas marcantes da época.

Segundo Rocha (2005), as reformas educacionais empregadas pela Revolucéo de 1930
limitaram-se aos ensinos secundario e superior, traduzindo a politica educacional do Estado
Novo como reacdo da antiga tradicdo patrimonialista aos anseios renovadores dos anos 20 e
dos primeiros anos de 30.

O contexto do processo constituinte de 1933 aponta, em termos da educacdo, 0S
conflitos existentes entre atores politicos divididos pela representacdo das velhas tradi¢fes e
aqueles que traziam em seus discursos principios de modernidade, inspirados para uma
renovacdo da educacdo. Relata Rocha (2005) que o substrato politico da acdo renovadora da
época fundamentava-se na precéria efetividade de uma educacdo universal, em termos de

qualidade e acesso. Assim, os renovadores formulavam criticas a escola seletiva e excludente,
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ao carater propedéutico da educacgdo, pelo critério formalista dos conteudos pedagdgicos e
pela separacdo ensino/atividades humanas. A partir destas constatacfes, formulavam
propostas que se congregam na construcdo de uma “escola Unica”, na assuncdo do carater
social da educacdo, na individualizagdo do ensino e na exigéncia de manutencéo financeira da
educacéo pelo Estado.

O Manifesto dos Pioneiros para a Educacdo Nova® (1932) e a 5% Conferéncia
Nacional da Associacdo Brasileira de Educacdo — ABE, sdo reputados por Rocha (2005)
como expressdes dos ideais renovadores que serviram de referenciais ao espago constituinte.

A Constituicdo de 1934 inaugura a sistematizagdo normativa sobre a educagdo nos
textos constitucionais. O Capitulo I, “Da Educacéo e da Cultura”, inserido no Titulo V, “Da
Familia, da Educacdo e da Cultura”, contém normas de inspiracdo renovadora. Esta iniciativa
revela a importancia e o destaque que a questdo educacional estava galgando na época, pois
0s textos antecedentes somente tratavam da educacdo em normas relativas aos direitos
individuais em geral.

Os dispositivos da Constituicdo de 1934 que direta ou indiretamente tratam do tema da

educacgéo sdo os seguintes:

Art 5° - Compete privativamente a Unido:

X1V - tragar as diretrizes da educacao nacional;

8 3° - A competéncia federal para legislar sobre as matérias dos nimeros XIV e
XIX, letras c e i, in fine , e sobre registros publicos, desapropriacdes, arbitragem
comercial, juntas comerciais e respectivos processos; requisicdes civis e militares,
radiocomunicacao, emigracdo, imigracdo e caixas econémicas; riquezas do subsolo,
mineracdo, metalurgia, dguas, energia hidrelétrica, florestas, caga e pesca, e a sua
exploracdo ndo exclui a legislacdo estadual supletiva ou complementar sobre as
mesmas matérias. As leis estaduais, nestes casos, poderdo, atendendo as
peculiaridades locais, suprir as lacunas ou deficiéncias da legislagio federal, sem
dispensar as exigéncias desta.

Aurt. 10: Compete concorrentemente a Unido e aos Estados:

(..)

VI, difundir a instrucdo publica em todos os seus graus;

(..)
Capitulo Il — Da Educacéo e da Cultura

Art 148 - Cabe a Unido, aos Estados e aos Municipios favorecer e animar o
desenvolvimento das ciéncias, das artes, das letras e da cultura em geral, proteger 0s
objetos de interesse histérico e o patrimdnio artistico do Pais, bem como prestar
assisténcia ao trabalhador intelectual.

Art 149 - A educacéo é direito de todos e deve ser ministrada, pela familia e pelos
Poderes Publicos, cumprindo a estes proporciona-la a brasileiros e a estrangeiros
domiciliados no Pais, de modo que possibilite eficientes fatores da vida moral e

*®  Formulado por Fernando de Azevedo e assinado por outros 25 educadores, o Manifesto propunha uma

reconstrucdo do ensino publico. Assim, dispunha que proporcionar a educacdo integral ¢ uma funcdo
essencialmente publica, mediante a criagcdo de uma escola oficial “Unica”, comum e igual para todos, de carater
laico, gratuito e obrigatério. Ainda, defenderam a autonomia dos estabelecimentos escolares e a descentralizagdo
do ensino. Todas as concepgdes dos signatarios ancoravam-se no desenvolvimento do pais por intermédio da
educacdo, que se tratava do mais relevante problema social.
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econdmica da Nacdo, e desenvolva num espirito brasileiro a consciéncia da
solidariedade humana.

Art 150 - Compete a Unido:

a) fixar o plano nacional de educacdo, compreensivo do ensino de todos os graus e
ramos, comuns e especializados; e coordenar e fiscalizar a sua execucdo, em todo o
territorio do Pais;

b) determinar as condi¢cBes de reconhecimento oficial dos estabelecimentos de
ensino secundario e complementar deste e dos institutos de ensino superior,
exercendo sobre eles a necessaria fiscalizacao;

c) organizar e manter, nos Territdrios, sistemas educativos apropriados aos mesmos;
d) manter no Distrito Federal ensino secundario e complementar deste, superior e
universitario;

e) exercer acdo supletiva, onde se faca necessaria, por deficiéncia de iniciativa ou de
recursos e estimular a obra educativa em todo o Pais, por meio de estudos,
inquéritos, demonstracdes e subvencoes.

Paragrafo Gnico - O plano nacional de educacdo constante de lei federal, nos termos
dos arts. 5% n® XIV, e 39, n° 8, letras a e e , SO se poder4 renovar em prazos
determinados, e obedecera as seguintes normas:

a) ensino primario integral gratuito e de freqiiéncia obrigatoria extensivo aos
adultos;

b) tendéncia a gratuidade do ensino educativo ulterior ao primario, a fim de o tornar
mais acessivel;

c) liberdade de ensino em todos os graus e ramos, observadas as prescri¢des da
legislacéo federal e da estadual;

d) ensino, nos estabelecimentos particulares, ministrado no idioma pétrio, salvo o de
linguas estrangeiras;

e) limitacdo da matricula a capacidade didatica do estabelecimento e selecdo por
meio de provas de inteligéncia e aproveitamento, ou por processos objetivos
apropriados a finalidade do curso;

f) reconhecimento dos estabelecimentos particulares de ensino somente quando
assegurarem a seus professores a estabilidade, enquanto bem servirem, e uma
remuneracéo condigna.

Art 151 - Compete aos Estados e ao Distrito Federal organizar e manter sistemas
educativos nos territorios respectivos, respeitadas as diretrizes estabelecidas pela
Unido.

Art 152 - Compete precipuamente ao Conselho Nacional de Educacdo, organizado
na forma da lei, elaborar o plano nacional de educag&o para ser aprovado pelo Poder
Legislativo e sugerir ao Governo as medidas que julgar necessarias para a melhor
solucdo dos problemas educativos bem como a distribuicdo adequada dos fundos
especiais.

Paragrafo Gnico - Os Estados e o Distrito Federal, na forma das leis respectivas e
para o exercicio da sua competéncia na matéria, estabelecerdo Conselhos de
Educacdo com funcBes similares as do Conselho Nacional de Educacdo e
departamentos autbnomos de administracéo do ensino.

Art 153 - O ensino religioso serd de freqliéncia facultativa e ministrado de acordo
com os principios da confissdo religiosa do aluno manifestada pelos pais ou
responsaveis e constituird matéria dos horarios nas escolas publicas primarias,
secundarias, profissionais e normais.

Art 154 - Os estabelecimentos particulares de educacdo, gratuita primaria ou
profissional, oficialmente considerados idoneos, serdo isentos de qualquer tributo.
Art 155 - E garantida a liberdade de catedra.

Art 156 - A Unido e os Municipios aplicardo nunca menos de dez por cento, e 0s
Estados e o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento, da renda resultante dos
impostos na manutencdo e no desenvolvimento dos sistemas educativos.

Paragrafo Unico - Para a realizacdo do ensino nas zonas rurais, a Unido reservar no
minimo, vinte por cento das cotas destinadas a educacdo no respectivo orcamento
anual.

Art 157 - A Unido, os Estados e o Distrito Federal reservardo uma parte dos seus
patriménios territoriais para a formacao dos respectivos fundos de educacéo.
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§ 1° - As sobras das dotagBes orcamentérias acrescidas das doagOes, percentagens
sobre o produto de vendas de terras publicas, taxas especiais e outros recursos
financeiros, constituirdo, na Unido, nos Estados e nos Municipios, esses fundos
especiais, que serdo aplicados exclusivamente em obras educativas, determinadas
em lei.

§ 2° - Parte dos mesmos fundos se aplicara em auxilios a alunos necessitados,
mediante fornecimento gratuito de material escolar, bolsas de estudo, assisténcia
alimentar, dentaria e médica, e para vilegiaturas.

Art 158 - E vedada a dispensa do concurso de titulos e provas no provimento dos
cargos do magistério oficial, bem como, em qualquer curso, a de provas escolares de
habilitacdo, determinadas em lei ou regulamento.

8§ 1° - Podem, todavia, ser contratados, por tempo certo, professores de nomeada,
nacionais ou estrangeiros.

§ 2° - Aos professores nomeados por concurso para os institutos oficiais cabem as
garantias de vitaliciedade e de inamovibilidade nos cargos, sem prejuizo do disposto
no Titulo VII. Em casos de extin¢do da cadeira, serd o professor aproveitado na
regéncia de outra, em que se mostre habilitado. (BRASIL, 1934)

Tendo em vista a constitucionalizacdo de varias disposi¢cfes em matéria educacional,
para atender ao objeto do presente trabalho, limitar-nos-emos a abordar as questdes referentes
ao direito a educacéo, ao redimensionamento das responsabilidades da Unido e ao modo de
aplicacdo de recursos publicos para a educacdo. Entretanto, vale ressaltar a inclusdo da
disciplina do ensino religioso, segundo a confissdo religiosa de cada aluno e de freqliéncia
facultativa, dentro das escolas pUblicas de todos os niveis®, ao contrario da direcédo tomada
pela Constituicdo de 1891, que estabeleceu o ensino laico.

A Constituinte ndo deixou de tanger questdes de trato federativo, na tentativa de
realocar a atuacdo educacional da Unido e dos Estados. O artigo 148 atribui competéncia
concorrente aos entes-federados na tarefa de “animar”, estimular, as letras, que nos
documentos constitucionais anteriores estivera expresso somente para a atuacdo do ente
central.

O artigo 150 atribui a Unido a tarefa de fixagdo do Plano Nacional da Educacéo,
destinado a estipular diretrizes gerais do ensino publico a serem seguidos pela Federac&o. Pela
primeira vez as deficiéncias na auséncia de um planejamento da educacao publica pareciam se
sanar com a construcdo do Plano Nacional de Educacéo pelo recém criado Conselho Nacional
de Educacdo, com sua execucdo fiscalizada pela Unido e o langamento de bases democraticas
na aprovacao do texto, devido a necessidade deste estar contido em lei federal. A Constituigdo
antecipou os fundamentos do Plano Nacional de Educacdo, ao estabelecer que seu conteido
deveria dispor sobre o ensino primario gratuito e de frequéncia obrigatéria, a tendéncia de

gratuidade do ensino ulterior ao primério, a adogdo da lingua patria no ensino, a selegdo de

% Segundo Horta (2005) a inclusdo do ensino religioso foi motivada por um contetido ideoldgico, pela qual se
pretendia a formacdo moral da juventude, que tomou corpo na Constituicdo de 1934 a partir das visfes de
Francisco Campos.
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alunos por critérios objetivos e o reconhecimento do ensino particular somente se este garantir
a estabilidade dos professores pagos com remuneracdo condigna. O siléncio da Constituicdo
de 1934 sobre as responsabilidades de cada ente-federado para com os diferentes niveis de
ensino, com a exce¢do do Distrito Federal (art. 150, “d”), revela a importancia do Plano
Nacional de Educacdo para a organizacgdo do ensino publico.

O artigo 151 atribuiu a responsabilidade dos Estados e do Distrito Federal para
organizarem 0S seus respectivos sistemas de ensino, segundo as diretrizes tracadas pela
Unido. Percebe-se a inovagdo ao trazer a expresséo “sistemas educativos”, que deveriam ter
administragdo propria, compartilhada com a atuacdo dos Conselhos Estaduais de Educagdo
que deveriam ser criados.

A Constituicdo de 1934 estendeu a participacdo da Unido, ao estipular a acdo supletiva
do artigo 150, e). N&o se trata de hipdtese de intervencao ordinaria, como no estabelecimento
das diretrizes gerais, mas de excepcionalidade a fim de garantir que os demais entes-federados
possam receber auxilios técnicos e financeiros para garantir que a educacdo no Brasil ndo
pereca nos locais mais pobres.

O artigo 149 da Constituicdo de 1934 revela a cisdo com o modelo liberal de Estado,
ao reconhecer a educacao como direito social passivel de concretizacdo nos casos de omissao
estatal. A educacdo como direito do cidaddo acompanhou principios e regras indispensaveis
para a sua efetivacdo, como a expressa responsabilidade dos poderes publicos em
proporcionar meios de acesso e manutencdo no ensino, a gratuidade do ensino primario, as
vinculagGes para aplicagcdo de receitas em educagdo e incentivos fiscais para a iniciativa
privada de fins ndo lucrativos. Assim, o documento constitucional tentou criar um ambiente
para que o cidadao pudesse pleitear o cumprimento de seu direito a educacdo, a fim de que
houvesse meios efetivos para compreender o fundamento filoséfico constitucional
“solidariedade humana”.

No momento constituinte, a apresentacdo do Projeto Substitutivo da Comisséo
Constitucional pretendeu avancar a participacdo da Unido por intermédio da criacdo de
competéncia da Unido para construcdo do Plano Nacional de Educacéo e da fiscalizacdo dos
institutos de ensinos secundario e superior sob regime de equiparacdo. Como relata Rocha
(2005), havia trés posicionamentos preponderantes: das grandes bancadas regionais que se
opuseram a uma excessiva centralizacdo da Unido, em defesa da manutencdo do ensino

primario no ambito da autonomia dos Estados; da Igreja Catdlica, de carater anti-federalista; e
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dos renovadores®® em prol das diretrizes gerais da Unido e o exercicio do controle dos
sistemas de ensino a cargo de Conselhos, nacional e estaduais. Ainda, defendiam os
renovadores a autonomizacdo financeira, mediante criacdo de cotas orcamentarias especificas
e fundos especiais para a educacgéo.

A posicédo dos renovadores prevalece no que se refere a constitucionalizacdo do direito
a educacgdo. Rocha (2005) apresenta o posicionamento do constituinte renovador Prado Kelly,
por intermédio de quem ressoaram ideais de se conceber a educa¢do como direito publico
subjetivo. Continuando, a proposta dos renovadores consolidada pela 52 Conferéncia da ABE
e pela emenda 1845 criou meios para que a educacdo como direito se realizasse, ou seja, a
criacdo de fonte de recursos tributarios e financeiros dos entes federados possibilitaria a
consolidacdo do ensino publico universal, gratuito e obrigatério. Entretanto, o modo de
positivacdo do principio da obrigatoriedade fragilizou o direito publico a educagdo, pois na
redacdo do artigo 150, paragrafo Unico, a), o campo se restringe aos alunos que ja estdo
inscritos no sistema publico de ensino, por se tratar de “freqiiéncia obrigatéria”*!. Portanto, o
direito a educacdo previsto na Constituicdo de 1934, “ndo se fez de pleno direito. A
obrigatoriedade escolar ndo incidiu coativamente ao Estado, ndo o obrigando ao cumprimento
da norma constitucional”(ROCHA, 2005, p.132) Some-se a este entrave a inclusdo do dever
de educar pela familia, sob influéncia da corrente catdlica, trazendo incertezas sobre quem
seria o principal responsavel pela educacéo.

Durante a Constituinte, os renovadores pretenderam que a agdo supletiva fosse
exercida pelo Conselho de Educacdo, deliberativo, dotado de instrumentos para exercicio de
autonomias executiva, técnica, financeira e administrativa. Entretanto, apesar da nobre
responsabilidade de elaborar o Plano Nacional da Educacdo, a proposta contida na emenda
1845 foi derrotada pela concepgédo de que o Conselho teria a fungdo meramente consultiva,
nos termos de sua criacdo pela reforma Campos de 1931. A auséncia de defesas mais
consistentes fizera do principio da autonomia dos conselhos uma utopia, como bem observa
Rocha (2005).

“0 Conforme relata Rocha (2005), o posicionamento dos renovadores se fez expressar pela Emenda de n® 1845 ao
Substitutivo da Comissdo Constitucional. A aprovacéo se efetivou devido ao seu contetdo de consenso entre 0s
presentes, pois tratava da equiparacdo do ensino privado ao publico, atribuindo a Unido o dever de sua
fiscalizacdo.

*1 Se a Constituicdo de 1934 tivesse adotado a educacdo obrigatdria, seria possivel que a familia do educando
fosse responsabilizada pelo Estado por ndo efetivar-lhe a matricula. Ao adotar a obrigatoriedade do ensino, o
Estado deveria abrir escolas o quanto bastassem para atender a demanda existente. Entretanto, ao se tratar
simplesmente de “freqiiéncia obrigatéria”, o principio da obrigatoriedade se enfraquece, pois alcanca somente
aqueles que estdo efetivamente participando do sistema de ensino. De outro modo, o Estado se isentou da
responsabilidade constitucional de garantir escola a todos.
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No que se refere a determinacédo de percentuais obrigatorios de receitas tributarias para
aplicacdo de recursos pelos entes federados na educacgdo, a Constituicdo de 1934 é louvada
como pioneira. Pela primeira vez se estabeleceram quantias minimas de aplicacdo das receitas
nos sistemas educacionais. A Unido e os Municipios deveriam aplicar o minimo 10 por cento
e os Estados vinte por cento de suas receitas resultantes de impostos para a manutencdo e
desenvolvimento do ensino, conforme o artigo 156. Ainda, estipulou-se a criacdo de fundos
educacionais (constituidos por patriménios territoriais) em todos os entes federados, voltados
a obras autorizadas por lei e destinados para assisténcia de cunho social de alunos carentes,
“mediante fornecimento gratuito de material escolar, bolsas de estudo, assisténcia alimentar,
dentaria e medica”. (BRASIL, 1934, art. 157)

Segundo Rocha (2005), o financiamento publico da educacdo ndo foi defendido pelos
renovadores como uma proposta voltada a impossibilidade da iniciativa privada utilizar
recursos de origem publica, até porque reconheciam a impossibilidade de, naquele momento,
o Estado dar condi¢des educacionais a todos os cidaddos. Observa o autor que o
posicionamento dos renovadores, que tanto prezavam a valorizacdo do ensino publico
universal e gratuito, revelou-se como um descuido ao ndo direcionar 0S recursos
exclusivamente as escolas publicas. Deste modo, a redacdo do artigo 156 deixou brecha para a
instalagdo de disputas pela verba plblica®, pois a expressdo “sistemas educativos” também
engloba o segmento educacional privado.

O golpe militar em 1937 institui a ditadura no Brasil com a dire¢do de Getulio Vargas.
Segundo Ghiraldelli Janior (2006), a imposicdo da Carta de 1937 inverteu as tendéncias
democraticas da Constituicdo de 1934. Assim, 0 autor compara a redacdo dos seguintes

artigos:

Art 149 - A educacdo é direito de todos e deve ser ministrada, pela familia e pelos
Poderes Publicos, cumprindo a estes proporciona-la a brasileiros e a estrangeiros
domiciliados no Pais, de modo que possibilite eficientes fatores da vida moral e
econdmica da Nacdo, e desenvolva num espirito brasileiro a consciéncia da
solidariedade humana.

(...) (BRASIL, 1934)

Art 125 - A educacdo integral da prole € o primeiro dever e o direito natural dos
pais. O Estado ndo sera estranho a esse dever, colaborando, de maneira principal ou
subsidiaria, para facilitar a sua execucgdo ou suprir as deficiéncias e lacunas da
educacdo particular.

(...) (BRASIL, 1937)

Art 150 - Compete a Unido:

Paragrafo Unico:

a) ensino primario integral gratuito e de freqléncia obrigatéria extensivo aos
adultos;

*2 Relato de Rocha (2005) indica o acirramento da disputa em meados da década de 50.
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b) tendéncia a gratuidade do ensino educativo ulterior ao primario, a fim de o tornar
mais acessivel;

(...) (BRASIL, 1934)

Art 130 - O ensino primario é obrigatério e gratuito. A gratuidade, porém, nao
exclui o dever de solidariedade dos menos para com 0s mais necessitados; assim,
por ocasido da matricula, sera exigida aos que ndo alegarem, ou notoriamente néo
puderem alegar escassez de recursos, uma contribuicdo maédica e mensal para a
caixa escolar.

(...) (BRASIL, 1937)

As conquistas do direito a educacdo e da gratuidade do ensino foram mitigadas com a
adoc¢do da Carta de 1937. A nova redacdo inverteu os papéis da familia e do Estado, criando
para este uma posi¢do subsidiaria na consolidacdo da educacdo. Destarte, os poderes publicos
ndo mais encontrariam no texto constitucional a expressao da educa¢do como um “direito de
todos”, que lhes imporia obrigacdes em casos de omissdo ou implementacdo deficiente. O
texto de 1937 “desobrigou o Estado de manter e expandir o ensino publico” (GHIRALDELLI
JUNIOR, 2006, p.78). Como dito anteriormente, para garantir a efetividade do direito &
educacdo, era necessario gque se criassem instrumentos adequados, ndo contemplados pela
Constituicdo do Estado Novo.

A vinculagdo constitucional para aplicacdo de receitas publicas, bem como a
constituicdo de fundos especiais, foram extintas, o que traria conseqiiéncias para o principio
da gratuidade do ensino. A opcdo da Carta de 1937 em dispor no artigo 130 uma gratuidade
vinculada a renda dos cidadaos dificultou a expansao e desenvolvimento do ensino.

Essas constatagdes revelam que

A Carta de 1937 ndo estava interessada em determinar ao Estado tarefas no sentido
de fornecer a populacdo uma educacdo geral através de uma rede de ensino publico e
gratuito. A intencdo da Carta de 1937 era manter, e talvez aprofundar, um explicito
dualismo educacional: os ricos proveriam seus estudos através do sistema publico ou
particular e os pobres, sem usufruir desse sistema, deveriam ter como destino as
escolas profissionais ou, se quisessem insistir em se manter em escolas

propedéuticas a um grau mais elevado, teriam de contar com a boa vontade dos ricos
para com as “caixas escolares”. (GHIRALDELLI JUNIOR, 2006, p.79)

Durante o periodo do Estado Novo foram editados varios decretos-leis que visavam a
disciplinar o ensino publico. Esse conjunto de leis organicas foi denominado de “Reforma
Capanema”, que, “de certo modo, moldaram muito mais o ensino posterior ao ‘Estado Novo’
do que propriamente o periodo da vigéncia da ditadura™*. (GHIRALDELLI JUNIOR, 20086,
p. 80)

* A afirmacéo do autor refere-se ao fato que o Estado Novo terminou em 1945 e a edicéo das leis organicas
terminou em 1946. Assim, as leis decretadas no final do regime ditatorial ndo mais contavam com principios
autoritarios e elitistas que predominaram nos primeiros anos do Estado Novo.
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As leis organicas de ensino decretadas sob a orientacdo de Gustavo Capanema

englobaram o ensino primario**, secundario®, industrial*®, comercial*’, normal*® e agricola®.
Contudo, ainda ndo contdvamos com um Plano Nacional de Educacdo. Segundo Ghiraldelli
Junior (2006), as reformas empreendidas tinham o perfil conservador e elitista, inspiradas em

uma concepcao de dualismo educacional.

Nas letras da Reforma Capanema, tratava-se de organizar um sistema de ensino
bifurcado, com o ensino secundério publico destinado, nas palavras do texto da lei,
as “elites condutoras”, e um ensino profissionalizante para outros setores da
populagdo. (...) Da maneira como se criou a bifurcacdo, o que se tinha era o “Estado
Novo”, no campo educacional, como espelho de qualquer estado fascista da época,
ainda que ndo tivéssemos aqui uma doutrinacdo no interior da sala de aula...
(GHIRALDELLI JUNIOR, 2006, p.82)

A lei do ensino primario escapou do perfil ndo democratico, por ter sido decretada na
porcdo final do regime, ao contrario da lei do ensino secundario, decretada em 1942, pela qual
se manteve a idéia de elite condutora, distanciando-se dos principios escolanovistas dos
pioneiros da educacdo, como refere Ghiraldelli Janior (2006).

Além das leis organicas, podemos citar como exemplo marcante do periodo as
instituicbes do INEP - Instituto Nacional de Estudos Pedagdgicos (1938), do Instituto
Nacional do Livro, do Servigo do Patriménio Historico e Artistico Nacional, do Servico
Nacional de Aprendizagem Industrial - SENAI®® — e do Servico Nacional de Aprendizagem
Comercial - SENAC>,

Adotamos a posicdo de Ghiraldelli Junior (2006), pois apesar do perfil conservador e
elitista marcante em algumas leis organicas da Educacdo formuladas por Gustavo Capanema,
ndo devemos desconsiderar a importancia da reforma quanto a pioneira sistematizacdo do
ensino. A reforma tornou-se referéncia para 0s anos seguintes, possibilitando ganhos para o
“sistema de educacdo”.

A Constituicdo de 1937 manteve nos artigos art. 15, IX e 16, XXIV as disposicdes
sobre a competéncia da Unido para estabelecer as diretrizes e bases da educagdo nacional.
Contudo, sumiram do texto de 1937 as normas da Constituicdo de 1934 que previam a

* Decreto-lei n. 8.529, de 02 de janeiro de 1946.

** Decreto-lei n. 4.244 de 09 de abril de 1942.

“® Decreto-lei n. 4.073, de 30 de janeiro de 1942.

*" Decreto-lei n.6.141, de 28 de dezembro de 1943.

“8 Decreto-lei n. 8.530, de 02 de janeiro de 1946.

* Decreto-lei n. 9.613 de 20 de agosto de 1946.

%0 Decreto-lei n. 4.048, de 22 de janeiro de 1942.

>! Decretos-lei n 8.621 e 8.622, de 10 de janeiro de 1946.
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competéncia complementar e supletiva dos Estados para a elaboracdo das diretrizes,

revelando uma perspectiva centralizadora do periodo ditatorial do Estado Novo.

Art 15 - Compete privativamente a Unido:

IX - fixar as bases e determinar os quadros da educacdo nacional, tracando as
diretrizes a que deve obedecer a formagdo fisica, intelectual e moral da infancia e da
juventude;

Art 16 - Compete privativamente a Unido o poder de legislar sobre as seguintes
matérias:

XXIV - diretrizes de educacao nacional; (BRASIL, 1934)

Pode-se considerar a Reforma Capanema como o marco do estabelecimento das
diretrizes para a educagdo nacional, pois a Lei de Diretrizes e Bases propriamente dita
somente seria aprovada no ano de 1961.

Quanto ao financiamento publico, apesar do abandono em 1937 das normas de
vinculacdo de percentuais para a aplicacdo de recursos publicos em educacdo, a cria¢do do
Fundo Nacional do Ensino Primario em 1942 supriu a lacuna quanto aos Estados e
municipios. Em progressdo anual de um por cento, o Estado ou municipio que celebrasse o
Convénio Nacional do Ensino Primario com o Ministério vincularia, respectivamente, 14 a 20
por cento e 11 a 15 por cento de sua arrecadacdao em educacao.

Esses delineamentos revelam a importancia da Constituicdo de 1934 que, apesar de
seu curto periodo de vigéncia, estabeleceria padrdes educacionais a serem cumpridos apds o
término no regime ditatorial getulista. Apesar das disposi¢des constitucionais na carta de 1937
ndo dedicarem tantas normas para a consolidacdo de um “direito a educa¢do”, pois a marca do
periodo ditatorial implica garantias meramente formais de direitos fundamentais, pode-se
verificar a importancia da iniciativa de Gustavo Capanema, entdo Ministro da Educacdo, para
com a sistematizagdo do ensino no Brasil, servindo-se como modelo para reformas

posteriores.

2.5 Constituicdo de 1946

A Constituicdo de 1946 consolidou o fim do regime ditatorial de Vargas, resgatando
os direitos civis e politicos dos cidaddos brasileiros, dentro do contexto de conflitos armados

no plano internacional e disputas ideoldgicas bipolarizadas na Guerra Fria.
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Uma das primeiras manifestaces contra a submissdo do povo brasileiro ao
autoritarismo instituido em 1937° foi o Manifesto ao Povo Mineiro, em 24 de outubro de
1943. Neste documento, foram expressos desejos de aproximagdo entre 0s governantes e
governados e de dignificacdo do povo brasileiro, mediante a restauracdo de direitos de
liberdade, consciéncia e de atuacdo na vida politica.

O cenario politico pré-constituinte é caracterizado pelo pluripartidarismo, que se
revelava por disputas entre a “Unido Democrética Nacional — UDN”*® o “Partido Trabalhista
Brasileiro — PTB”, o “Partido Social Democrético — PSD”**, 0 “Partido Comunista Brasileiro
— PCB” e outros de menor representacao, criados a partir do ano de 1945.

Vargas utiliza-se do estado de Guerra para postergar sua posi¢do de dirigente do
pais®. Assim, Oliveira (2005) transcreve trecho de seu discurso na inauguracdo da nova sede
do Ministério da Fazenda, em 1943, ocasido em que sinalizou a democratizagdo assim que
cessados os conflitos internacionais. Apds declaracfes que visavam a postergar o inevitavel,
em 28 de fevereiro de 1945, Getulio Vargas publica a Lei Constitucional de n° 9, que
possibilita a Camara dos Deputados exercer prerrogativas reformadoras da Constituicéo.
Destaque-se o artigo 4°, que estabeleceu prazo de noventa dias para a realizacdo de eleigdes
para Presidente, Governadores de Estado, parlamentares e para Assembléias Legislativas.

Em 9 de outubro de 1945, Getulio Vargas foi deposto da Presidéncia da Republica por
golpe militar articulado pelo Ministro de Guerra, Goés Monteiro, deixando as incumbéncias
do exercicio do cargo ao presidente do Supremo Tribunal Federal, José Linhares. Como relata
Lemos (2004), o golpe se deu em reagdo ao “queremismo”, que trazia temores a clpula
militar de um continuismo de Getdlio, ao se propor por movimentos trabalhistas uma
“Constituinte com Vargas”.

Os resultados das eleicGes deram a presidéncia a Eurico Gaspar Dutra por 3.235.530
votos em relacdo aos 2.029.979 de Eduardo Gomes, seguidos por Yeddo Fituza e Méario Rolim

Teles.

52 Oliveira (2005) ainda relata outras atuagfes marcantes da sociedade civil, como o | Congresso Brasileiro de
Escritores em defesa da liberdade de expressao e do sufragio universal, direto e secreto, ainda, o relaxamento da
censura a imprensa em decorréncia da entrevista de José Américo de Almeida a Carlos Lacerda, no Correio da
Manha em 22 de fevereiro de 1945.

53 A UDN tomava parte em oposico ao Estado Novo, sob representacéo de parcela comunista, antigos membros
do movimento tenentista das décadas de 20 e 30, liberais e membros das classes dominantes regionais, langaram
0 nome do brigadeiro Eduardo Gomes para a presidéncia.

0 PSD lanca o nome do general Eurico Gaspar, com respaldo de Vargas e da méaquina politico-administrativa.
> Em 1942, Vargas faz o alinhamento politico com os Estados Unidos contra as forcas dos eixos durante a
Segunda Guerra Mundial. O Manifesto ao Povo Mineiro foi apresentado em outubro de 1943, seguido de outros
movimentos pela democratizagdo do pais. Oliveira (2005) relata que Vargas fez pronunciamentos publicos
prometendo o retorno da democracia assim que cessasse 0 periodo de guerra como forma de acalentar as
pressdes sociais, nos anos de 1943 e 1944,
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A Constituinte foi instalada em 1° de fevereiro de 1946, sob presidéncia momentanea
do presidente do Tribunal Superior Eleitoral, até que o senador Fernando de Mello Viana
fosse eleito. Havia a previsdo de uma Comissao composta por 37 membros responsavel por
elaborar um Projeto de Constituicdo e apreciar as emendas apresentadas, como relata Oliveira
(2005).

Segundo Oliveira (2005), enquanto o plenario se incumbia da “autopsia do Estado
Novo”, em discussfes sobre questbes referentes a greves, arbitrariedades policiais e politica
regional, a Comissao dos 37 redigia o projeto que, ap6s conciliar varias emendas, intitulou-se
de Projeto Primitivo. Este, apresentado em 8 de agosto de 1946 retornaria ao plenario com
emendas de redacdo para a promulgacdo da Constituicdo em 18 de setembro do mesmo ano.

A conjuntura politica da época constituinte foi marcada por varias greves que se
iniciaram em 1945, pela cassacdo do registro do Partido Comunista Brasileiro em 1947 e pela
faculdade atribuida ao poder executivo de decretar Decretos-Lei, comparaveis as atuais
medidas provisorias.

A Constituicdo sobre a qual foram reerguidos principios democraticos, com a
ampliacdo da participacdo popular e a possibilidade de constru¢do de um pacto social, retoma
questdes educacionais esquecidas pelo Estado Novo. Dentre estas, podemos citar o resgate da
vinculacdo orgcamentaria constitucional para a Unido, Estados e Municipios.

Seguem as normas da Constituicdo de 1946 direta ou indiretamente relacionadas ao

tema educacional:

Art 5° - Compete a Unido:

XV - legislar sobre:

d) diretrizes e bases da educagdo nacional;

Art 6° - A competéncia federal para legislar sobre as matérias do art. 5°, n® XV,
letrasb,e,d,f,h,j,l,o0er,ndo exclui a legislacdo estadual supletiva ou
complementar.

Art 166 - A educagdo é direito de todos e sera dada no lar e na escola. Deve inspirar-
se nos principios de liberdade e nos ideais de solidariedade humana.

Art 167 - O ensino dos diferentes ramos sera ministrado pelos Poderes Publicos e é
livre & iniciativa particular, respeitadas as leis que o regulem.

Art 168 - A legislacdo do ensino adotara os seguintes principios:

| - 0 ensino primario é obrigatério e s6 sera dado na lingua nacional;

Il - o ensino priméario oficial é gratuito para todos; o ensino oficial ulterior ao
primario sé-lo-& para quantos provarem falta ou insuficiéncia de recursos;

Il - as empresas industriais, comerciais e agricolas, em que trabalhem mais de cem
pessoas, sdo obrigadas a manter ensino primario gratuito para 0s seus servidores € 0s
filhos destes;

IV - as empresas industrias e comerciais sdo obrigadas a ministrar, em cooperacéo,
aprendizagem aos seus trabalhadores menores, pela forma que a lei estabelecer,
respeitados os direitos dos professores;

V - o0 ensino religioso constitui disciplina dos horarios das escolas oficiais, é de
matricula facultativa e serd ministrado de acordo com a confissdo religiosa do aluno,
manifestada por ele, se for capaz, ou pelo seu representante legal ou responsavel;
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VI - para o provimento das catedras, no ensino secundario oficial e no superior
oficial ou livre, exigir-se-a4 concurso de titulos e provas. Aos professores, admitidos
por concurso de titulos e provas, seré assegurada a vitaliciedade;

VII - é garantida a liberdade de céatedra.

Art 169 - Anualmente, a Unido aplicard nunca menos de dez por cento, e os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios nunca menos de vinte por cento da renda
resultante dos impostos na manutencdo e desenvolvimento do ensino.

Art 170 - A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territérios.
Paragrafo Unico - O sistema federal de ensino tera carater supletivo, estendendo-se a
todo o Pais nos estritos limites das deficiéncias locais.

Art 171 - Os Estados e o Distrito Federal organizardo os seus sistemas de ensino.
Paragrafo Unico - Para o desenvolvimento desses sistemas a Unido cooperard com
auxilio pecuniério, o qual, em relacdo ao ensino primario, provira do respectivo
Fundo Nacional.

Art 172 - Cada sistema de ensino tera obrigatoriamente servicos de assisténcia
educacional que assegurem aos alunos necessitados condi¢des de eficiéncia escolar.
Art 173 - As ciéncias, as letras e as artes sdo livres.

Art 174 - O amparo a cultura é dever do Estado.

Paragrafo Unico - A lei promoverd a criagdo de institutos de pesquisas, de
preferéncia junto aos estabelecimentos de ensino superior.

Art 175 - As obras, monumentos e documentos de valor historico e artistico, bem
cOmMo 0S monumentos naturais, as paisagens e os locais dotados de particular beleza
ficam sob a protecdo do Poder Publico. (BRASIL, 1946)

Abordaremos a seguir assuntos como o ensino religioso, o dever de educar, a politica
de financiamento da educacdo, a obrigatoriedade e gratuidade e implicacdes federativas das
responsabilidades educacionais.

Segundo Oliveira (2005), a oposicdo a inclusdo do ensino religioso no texto
constitucional teve duas imposi¢cdes argumentativas distintas. A primeira, capitaneada por
Milton Caires de Brito (PCB-SP), indicava que a aprovacdo consistiria retrocesso em relacdo
a separacdo do Estado e Igreja, conquistada em 1891, atribuindo a responsabilidade pela
disseminacdo dos contetdos religiosos aos templos, ndo as escolas. Ainda, defendeu que
acabaria por privilegiar a religido da maioria e disseminar o odio religioso nas escolas. A
segunda tese de contrariedade foi apresentada por Aliomar Baleeiro (UDN-BA). Afirmara a
dificuldade de execugdo da medida, devendo as aulas de ensino religioso serem ministradas
fora do horario escolar, sem énus aos cofres publicos e por pessoa estranha ao corpo docente.

De outro lado, os defensores alegaram que o ensino religioso nas escolas oficiais
sempre fora gratuito, dispensando-se que esteja expresso na Constituicdo. A separacdo da
Igreja e Estado ndo foi defendida pela igreja catdlica, como apresentado pelos
pronunciamentos de Adroaldo Costa e Pe. Medeiros Neto, contudo foi defendida a
importancia do ensino religioso para a formacgdo moral do aluno.

A redacédo do artigo 166 da Constituicdo de 1946 reconhece a educacdo como direito
de todos os cidaddos, a ser desenvolvida no lar e na escola, sob a inspiragdo dos principios da
liberdade e da solidariedade humana. Como podemos perceber, a responsabilidade pela
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educacdo é concorrente. Entretanto, esta redacdo ndo foi fruto de unanimidade nos debates
constituintes. Conforme apresenta Oliveira (2005), o relatorio da subcomissdo atribuia ao
dever dos pais a educacdo, colocando os poderes publicos em relacdo subsidiaria. Assim,
contestacdes que circundavam a redacao total do relatdrio e outras que repudiavam o lugar de
inclusdo do dispositivo foram apresentadas. De acordo com Hermes Lima, o Estado deveria
assumir a responsabilidade pela educacdo ao lado da familia, pois aquele dispunha de
estrutura para efetivar o dispositivo constitucional. Segundo Ataliba Nogueira, em
justificativa ao relatorio, a familia deveria ser a principal responsavel pela educagéo, pois o
Estado na conducdo exclusiva da educacao serviu-se de suporte a governos antidemocraticos.
Na concepcdo de Prado Kelly, a transferéncia do direito a educacgéo do capitulo da familia ao
especifico era um equivoco, pois a redacdo do relatorio dispunha da educacdo como “dever e
direito natural dos pais”. A nosso ver, a aprovagdo de redagdo que ndo privilegiasse a
concorréncia de deveres entre o poder publico e a familia enfraqueceria o reconhecimento da
educacdo como direito publico subjetivo, pois em caso de escolha pela prevaléncia da familia,
abrir-se-ia a possibilidade do Estado pleitear uma posi¢do subsididria na concretizacdo da
norma. Consideramos que tanto a familia quanto o Estado exercem papel fundamental na
construcdo da educacdo, mas o Estado detém todo o aparato para a melhor prestacdo dos
ideais educacionais, devido a estrutura fisica, pedagogica e financeira existente. Caso
houvesse a prevaléncia da familia na educacdo, com o Estado em situacdo de apoio,
continuariamos a privilegiar as classes economicamente favorecidas, além de enfraquecer a
concepgdo de direito publico subjetivo da educacéo, pelo qual se autoriza o cidaddo a pleitear
juridicamente o cumprimento constitucional.

A obrigatoriedade/gratuidade do ensino puablico foi objeto de discussbes nas
constituintes que antecederam 1946, como anteriormente exposto. A obrigatoriedade “do
ensino primario”, nos moldes da Constituicdo de 1937, é formulada pela Constituicdo de 1946
sem a redacdo restritiva da Constituicdo de 1934, que tratava da “freqiiéncia obrigatoria”. Ha
implicacdes diferentes em se conceber o ensino obrigatorio, irrestrito, e a expressdo
“frequiéncia obrigatoria”. Ao se considerar o ensino primario como obrigatorio, abre-se a
possibilidade de se exigir do Estado a ampliacdo do sistema educacional, a fim de que todos
possam ser educados, além de responsabilizar a familia que deixa de tomar providéncias para
que os filhos participem da instru¢do primaria. De outro lado, “freqiiéncia obrigatoria” tem o
ambito de aplicacdo dentro da estrutura administrativa das escolas, ao se exigir do aluno que
compareca as aulas em que se encontra matriculado. Nesse sentido, a redacdo da Constituicdo
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de 1946 engloba tanto a obrigatoriedade da freqiiéncia quanto a obrigacdo do Estado e da
familia de educarem os cidaddos brasileiros.

Considerando a exclusdo dos analfabetos do exercicio do voto e indices de
analfabetismo na casa dos 56 por cento da populagcdo com dez ou mais anos de idade em 1940
(IBGE, Censo Demografico 2000), a obrigatoriedade do ensino seria forte instrumento de
incluséo dos cidaddos na participacédo politica do pais.

A gratuidade do ensino primario é mantida pela Constituicdo de 1946. Segundo
Oliveira (2005), o retorno de parte da redacédo dada pela Constituicdo de 1934 no que se refere
a gratuidade do ensino ulterior ao priméario, somente aos que provarem insuficiéncia de
recursos, merece duas observacdes. A primeira condiz com as argumentacdes do deputado
Altamirando Requido, que se baseia em dados do Departamento Nacional de Geografia e
Estatistica para afirmar que ha superabundancia da oferta de escolas de ensino primario em
relacdo ao numero da populacdo de 7 a 11 anos, no periodo referenciado. Assim, conclui o
constituinte que o cerne da questdo da educagdo publica primaria se refere a qualidade do
ensino, ndo a ampliacdo da oferta. O segundo apontamento revela que a aprovacdo da
tendéncia de gratuidade do ensino ulterior ao primario somente aos alunos pobres favorece a
constru¢cdo de uma Constituicdo democratica, pois atinge a parcela mais vulneravel da
populacéo.

O importante dispositivo sobre a vinculacdo de receitas dos orcamentos dos poderes
publicos retorna a Constituicdo apos o abandono de 1937, na formulagdo do artigo 169. Neste,
a Unido tem como obrigacédo aplicar o minimo de dez por cento e os Estados, Distrito Federal
e Municipios 0 minimo de vinte por cento da arrecadacdo dos impostos na manutencdo e
desenvolvimento do ensino.

Refere Oliveira (2005) a discussdo de duas propostas constituintes sobre
financiamento. A primeira formulagdo propunha a criacdo de um imposto especifico para
educacdo que incidisse sobre todos, nos termos da apresentacdo do deputado José Augusto
(UDN-RN). Expbds o parlamentar que a educacdo deveria ser gratuita no modo de
oferecimento, mas ndo na forma de custeio do aparelhamento educativo nacional. Os
defensores da segunda proposta pautavam-se pela vinculacdo de recursos, divergindo em
relacdo ao quantum a ser estabelecido. A escolha do percentual foi norteada pela possibilidade
de cumprimento da norma constitucional, a fim de que esta ndo caisse em descrédito, apesar
da observacdo do autor de que as propostas eram arbitrarias, pois ndo se fundavam em

analises sobre as necessidades da educacao nacional.
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A funcdo supletiva da Unido esta contida no paragrafo Gnico do artigo 170, que visa a
suprir as deficiéncias locais do ensino. A acdo distributiva da Unido aparece na redagdo do
artigo 171, pelo qual se estabelece a possibilidade do ente central cooperar com 0s sistemas
estaduais de ensino com auxilio pecuniario, o qual proviria do Fundo Nacional, somente para
0 ensino primario.

A Lei de Diretrizes e Bases de 1961 institui Fundos Nacionais do Ensino Primério,
Médio e Superior, constituidos por nove décimos dos recursos federais destinados a educacao,
a serem aplicados preferencialmente na manutengédo e desenvolvimento do sistema de ensino
(art. 92, LDB, 1961). Ressalte-se que ndo ha participacdo dos entes periféricos na composicdo
dos Fundos, mas subvincula receitas da Unido para garantir recursos para o auxilio financeiro
aos Estados e Municipios. Assim, a LDB amplia a norma constitucional do artigo 171.

Desde o0 abandono pela Constituicdo de 1937 ndo ha retorno de norma constitucional
condicionando a criagdo de fundo educacional especial estadual de carater assistencialista aos
alunos carentes, nos termos do artigo 157 da Constituicdo de 1934.

Por fim, a constituinte de 1946 ndo dispensou debates sobre as relacbes federativas
educacionais. Segundo Oliveira (2005), acabou prevalecendo a tese da responsabilidade pelos
ensinos primario e médio no ambito estadual ou municipal- desde que este ndo constitua
sistema de ensino préprio®, incumbindo a Unido da funcdo supletiva conforme as
deficiéncias locais. Entretanto, alguns defenderam a municipalizacdo®’ da funcdo educativa e
outros a competéncia da Unido em estabelecer as responsabilidades de cada ente federativo.

A conquista de um regime democréatico que se estabeleceu com a Constitui¢do de 1946
durante 20 anos também se expressou no campo educacional pela inauguracdo do ciclo das
leis de diretrizes e bases da educacdo com a publicacao da lei de n® 4024, de 20 de dezembro
de 1961, por realizacdo do dispositivo contido na alinea d) do inciso XV do artigo 5°.

Em 1959, educadores e intelectuais brasileiros retomaram as idéias do Manifesto de
1932 e publicaram o “Manifesto dos Educadores Mais Uma Vez Convocados” em defesa da
escola publica. De acordo com Ghiraldelli Junior (2006), houve a defesa da exclusividade da
aplicacdo dos recursos publicos no ensino publico, apesar de reconhecerem a importancia do
papel da iniciativa privada, que deveria ser fiscalizada pelo poder do Estado.

% Segundo Oliveira (2005), Gustavo Capanema interpreta a omissdo constitucional ao expressar a
impossibilidade de serem criados sistemas municipais de ensino, a fim de evitar a multiplicidade e dificil
harmonizagéo entre eles.
> OQliveira (2005) aponta Ataliba Nogueira (PSD-SP) como o maior defensor das teses municipalistas. O
constituinte pretendeu dar as escolas primarias aos municipios, prevendo-se as fungdes supletiva e subsidiaria
dos Estados e da Unido.
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A mobilizacdo da sociedade civil ndo foi suficiente para impedir que as verbas
publicas pudessem ser destinadas a iniciativa particular. A retomada dos ideais do manifesto
de 1932 em 1959 propugnava pela destinacdo exclusiva dos recursos as escolas publicas,
tendo em vista que o projeto da LDB afrontava o desenvolvimento do ensino publico
revestido pela instituicdo da liberdade de ensino.

O documento considera a seguir que, como o projeto de lei inicial adormecera por
dez anos, a sua retomada desencadeou uma ofensiva contra a escola publica (estatal)
em nome da liberdade de ensino (Buffa & Nosella, 1991; Buffa, 1979). Ofensiva
que, em verdade, traduzia a luta entre a escola religiosa, o ensino confessional e a
escola laica, ou o ensino leigo. Questdo histdrica com um aspecto econémico:
recursos publicos para as escolas de iniciativa privada, numa inversdo radical e pela
qual o ensino publico (estatal) seria supletivo as instituigdes escolares privadas,
ficando essas com a garantia dos recursos dos cofres publicos. A direita politica
defendendo o ensino livre e a esquerda, 0 ensino publico (estatal), estando aquela
sob 0 manto de uma luta religiosa. E, na seqiiéncia, o texto da uma melhor dimensao
ao que chamou de esquerda: “somos fi€is aos mais altos valores da tradi¢do liberal”.
(SANFELICE, 2007, p. 549)

Os signatarios do Manifesto ndo pretendiam monopolizar a educagédo pelo Estado, mas
consideravam que a escola publica estatal seria a Unica a subtrair pensamentos religiosos,
politicos, sectarios ou ideoldgicos do ensino. Entretanto, a organizacdo dos educadores nao
adiantou para superar a proposta legislativa da LDB gestada no periodo ditatorial.

Contudo, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional ampliou a vinculacao
constitucional dos recursos da Unido e estabeleceu ordem de preferéncia para o ensino
publico, a serem aplicados nos seguintes percentuais:

Art. 92. A Unido aplicara anualmente, na manutencéo e desenvolvimento do ensino,
12% (doze por cento), no minimo de sua receita de impostos e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, 20% (vinte por cento), no minimo.

8 1° Com nove décimos dos recursos federais destinados a educacdo, serdo
constituidos, em parcelas iguais, 0 Fundo Nacional do Ensino Priméario, o Fundo
Nacional do Ensino Médio e o Fundo Nacional do Ensino Superior.

8§ 2° O Conselho Federal de Educacdo elaborara, para execucdo em prazo
determinado, o Plano de Educacdo referente a cada Fundo.

8 3° Os Estados, o Distrito Federal e os municipios, se deixarem de aplicar a
percentagem prevista na Constituicdo Federal para a manutencdo e desenvolvimento
do ensino, ndo poderdo solicitar auxilio da Unido para ésse fim.

Art. 93. Os recursos a que se refere o art. 169, da Constituicdo Federal, serdo
aplicados preferencialmente na manutencao e desenvolvimento do sistema publico
de ensino de acérdo com os planos estabelecidos pelo Conselho Federal e pelos
conselhos estaduais de educacdo, de sorte que se assegurem: (BRASIL, 1961, Lei
4024)
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Segundo Niskier (1992), a redacdo ndo convenceu os defensores do ensino publico,
pois bastaria que o Estado aplicasse 50,1 por cento das receitas para provar que estava
cumprindo a determinacéo legal.

Apesar da LDB ndo ter contemplado todas as reivindicagdes do Manifesto de 1959,

representou uma vitéria no planejamento e desenvolvimento da educagao brasileira®.

Do ponto de vista da organizacdo do ensino a LDB (Lei 4.024/61) manteve, no
fundamental, a estrutura em vigor decorrente das reformas Capanema,
flexibilizando-a, porém. Com efeito, do conjunto das leis organicas do ensino
decretadas entre 1942 e 1946 resultou uma estrutura que previa, a grosso modo, um
curso primario de quatro anos seguido do ensino médio com a duragdo de sete anos
dividido verticalmente em dois ciclos, o ginasial, de quatro anos, e o colegial, de trés
anos, divididos horizontalmente, por sua vez, nos ramos secundario, normal e
técnico, sendo este, por seu turno, subdividido em industrial, agricola e comercial.
Ocorre que, nessa estrutura, apenas 0 ensino secundario dava acesso as carreiras a
eles correspondentes. Por outro lado, se um aluno quisesse passar de um ramo a
outro do ensino medio, ele perderia os estudos ja feitos, tendo de comecar do inicio
do novo ramo.

Ora, a LDB manteve essa estrutura mas flexibilizou-a, isto é, tornou possivel que,
concluido qualquer ramo do ensino médio, o aluno tivesse acesso, mediante
vestibular, a qualquer carreira do ensino superior. De outra parte, possibilitou o
aproveitamento de estudos de um ramo para outro matriculando-se na mesma série
ou na subseqliente aquela em que fora aprovado no ramo que cursava anteriormente.
(SAVIANI, 2008a, p. 20-21)

Nos anos seguintes a elaboracdo da LDB, Niskier (1992) aponta: a criacdo do salario-
educacdo™, devido pelas empresas vinculadas a Previdéncia Social, no montante do custo do
ensino primario dos filhos dos empregados; a instituicdo do regime juridico do Magistério
Superior®; a criacdo do Programa Nacional de Alfabetizacdo do Ministério da Cultura em 21
de janeiro de 1964, extinto em mar¢o do mesmo ano e retomado somente em 1967.

Ghiraldelli Junior (2006) indica que durante a presidéncia de Jodo Goulart, entre 1961
e 1964, a educacdo conseguiu se desenvolver mediante o aumento dos gastos no percentual de
5,93 e a publicacéo, em 1962, do Plano Nacional de Educagdo (PNE)®!, que visava a atender
as disposicoes da LDB de 1961.

Entretanto, a investida do golpe militar em 31 de marco de 1964 e as sucessivas

edicdes de Atos Institucionais demandariam a aprovacdo de novo texto constitucional que se

%8 Saviani (2008a) concebe a redacio da LBD de 1961 como uma solugdo conciliatéria entre o projeto inicial e 0
substitutivo Lacerda de 1958. As concepcdes divergiam a tal ponto que a Unica solucdo para a aprovacdo da lei
foi a conciliagdo. Para maiores detalhes, consulte SAVIANI, Dermeval. A nova lei da educacdo. Trajetérias
limites e perspectivas. Campinas: Autores Associados, 2008. Cap. 1. p.9-34.

> Lei 4440, de 27 de outubro de 1964.

% |ei 4881-A, de 6 de dezembro de 1965.

%1 O Plano Nacional de Educagfo ndo se revestiu da forma de lei, mas foi aprovado pelo Conselho Federal de
Educagdo. Este previa metas quantitativas e qualitativas a serem alcangadas no horizonte de oito anos. Contudo,
apos a “Revolucéo de 1964”, este foi extinto, como refere Ghiraldelli Junior (2006).
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adequasse as exigéncias do regime autoritario que novamente se imporia por outros longos 20

anos.

2.6 Constituigdes de 1967-69

A Constituicdo de 1967 surgiu da necessidade imposta pela “Revolucdo de 64”, ou
melhor, pelo governo em exercicio. A justificativa inscrita no Ato Institucional n ° 4, de 7 de
dezembro de 1966, reputava a Constituicdo de 1946 como excessivamente emendada e
incapaz de responder as exigéncias nacionais. Deste modo, foi investido o Congresso
Nacional de poderes constituintes, com a missao de “dar ao pais uma Constituicdo que, além
de uniforme e harmonica, represente a institucionalizacdo dos ideais e principios da
revolucdo”. (BRASIL, 1966, A.l 4, Preambulo). Para evitar um vacuo governamental, o ato
institucional, que ndo tinha respaldo juridico na Constituicdo de 1946, “legitimou” o poder
conquistado pelos golpistas. Quanto aos prazos, que se mostraram exiguos, previa-se a
instalacdo em 12 de dezembro de 1966 com encerramento em 24 de janeiro de 1967, fato que
demonstra a intencdo do poder Executivo em fazer prevalecer o projeto na redacao original,
pois as deliberacGes mais profundas e detalhadas nao se efetivariam, por exemplo, no ambito
da Comissdo Mista que dispunha de 72 horas para a emissao de parecer.

O contexto do golpe militar influenciaria a redacdo da Constitui¢do, transformando-a
em instrumento para a manutencdo da ordem juridica em beneficio dos interesses das classes

dominantes.

A ruptura politica levada a efeito pelo golpe militar de 1964 foi considerada
necessaria pelos setores economicamente dominantes para garantir a continuidade da
ordem socioecondmica que se acreditava ameacada pelo grupo que entdo exercia o
poder politico formal, apoiado numa crescente mobilizagdo popular alimentada pela
ideologia do nacionalismo desenvolvimentista. (SAVIANI, 2008a, p.21)

A investigacdo da contextualizacdo do processo constituinte de 1967 serd orientada
por estudo especifico de José Silvério Baia Horta, pautado pela anélise dos Anais da
Constituinte publicados pelo Senado Federal, com enfoque na questdo educacional, que

segundo o autor carece de pesquisas até entdo formuladas.
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Segundo Horta (2005), a proposicdo do presidente Marechal Castello Branco em
elaborar o texto constitucional para seus sucessores evidenciou-se com a nomeacao, a partir
de abril de 1966, de comissao de juristas® para a redacdo do anteprojeto de Constituicdo. O
projeto entregue ao presidente foi posteriormente alterado pelo Ministro da Justi¢a, Carlos
Medeiros Silva, com contribui¢des de cunho politico e na esfera da ordem econémica e social
e sugestdes do Conselho de Seguranca Nacional. Posteriormente, o projeto foi alterado por
membros do gabinete da ARENA para encaminhamento ao Congresso Nacional em 12 de
dezembro de 1966.

O jornalista Carlos Castello Branco apud Horta (2005) escreve que as duas fontes
inspiradoras do projeto de Constituicdo foram Carlos Medeiros Silva, a quem coube
consolidar os principios revolucionarios e sugerir questdes sobre a relacdo dos trés poderes e
0 Ministro Roberto Campos, a quem coube adequar 0 texto ao seu programa de agéo
econdmica. Revela-se a concepc¢do autoritaria somada a liberalidade econémica.

O Congresso sofreu fortes investidas do governo militar, em especial com varias
cassacdes de mandatos e com a edi¢cdo do Ato Institucional de n° 2, de 27 de outubro de 1965,
gue em seu artigo 8°, declarava extintos os partidos politicos, bipolarizando a politica entre 0s
partidos ARENA - Alianca Renovadora Nacional, de carater situacionista, e MDB -
Movimento Democratico Brasileiro, oposicionista.

Horta (2005) relata que em 20 de outubro de 1966 o governo cercou e interditou o
edificio do Congresso Nacional com tropas militares, atos seguidos da decretacdo de recesso
parlamentar de 30 dias, em decorréncia da resisténcia dos congressistas em aceitar novas
cassacOes de mandatos. A postura do Executivo ocasionou a rendncia do presidente da
Camara dos Deputados, Adauto Cardoso, prejudicando as liberdades politicas para a
aprovacao do projeto de Constituicdo encaminhado ao Congresso.

O Congresso Nacional reagiu ao projeto de Constituicdo mediante pronunciamentos da
oposicdo, por andlises técnicas direcionadas e, sobretudo, pelo siléncio dos grandes lideres
filiados ao governo, que revela o descontentamento aos principios formulados pelo Marechal
Castello Branco e sua equipe, assim descreve Carlos Castello Branco, citado por Horta
(2005).

Em relacdo a consolidacdo do direito a educacao nos trabalhos constituintes, Horta
(2005) se refere a elaboracdo do anteprojeto da comissao dos juristas, pelo qual se propuseram

trés alteracdes na redacdo da Constituicdo de 1946. A extensdo da gratuidade do ensino aos

62 Compuseram a comissdo Levi Carneiro, Orozimbo Nonato, Temistocles Branddo Cavalcanti e Seabra
Fagundes, sendo que este se afastou por divergéncias doutrindrias.
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niveis secundario e superior, sendo este condicionado a insuficiéncia de recursos e ao merito
do aluno e o estabelecimento da remuneracao dos professores de ensino religioso. Entretanto,
0 projeto de Carlos Medeiros Silva, por ordem do Executivo, abandona os parametros da

Constituicdo de 1946 e do anteprojeto.

Em apenas dois artigos o projeto reafirma o direito de todos a educago, a igualdade
de oportunidade, a liberdade de iniciativa privada, a obrigatoriedade do ensino
primario e a liberdade de catedra. Ndao h& nenhuma referéncia a principios ja
consagrados no direito constitucional brasileiro, como a gratuidade do ensino, sua
organizacdo em sistemas e a vinculagdo de recursos. Quanto a gratuidade, esta é
substituida, no grau médio e superior, pela concessdo de bolsas aos estudantes
carentes de recursos, exigindo-se efetivo aproveitamento e reembolso, no caso do
ensino superior. (HORTA, 2005, p. 217)

Evidente que as profundas alteracdes contidas no projeto do Poder Executivo seriam
contestadas, principalmente pela Associacdo Brasileira de Educacdo e por parlamentares.
Conforme transcricdo de Horta (2005) dos arquivos da ABE, foram reivindicadas inclusdes no
projeto de questdes como: o direito a educacao; a responsabilidade do poder publico para com
0 ensino publico, de tal modo que obrigatoriedade de freqlentar as escolas seja progressiva
aos diferentes graus de ensino; percentuais minimos de recursos a serem aplicados em
educacéo; e o desenvolvimento da pesquisa cientifica e tecnologica.

Assim, foi apresentado substitutivo para a educacdo, Emenda 862, elaborado pelo
entdo Ministro da Educagdo Raymundo Moniz de Aragdo e apresentado pelo deputado
Adauto Lucio Cardoso, que logrou aprovacdo na Comissdo Mista e no plenario com apoio de
parlamentares da ARENA e do MDB.

Destarte, a redacdo final do texto da Constituicdo de 1967 na questdo da educacdo ndo
representa todas as posi¢Ges autoritarias do regime ditatorial apresentadas pelo projeto do
Executivo. Diante da importancia do principio da gratuidade e da obrigatoriedade do ensino,
nos termos apresentados anteriormente por este trabalho, a participacdo da sociedade civil

impediu que ocorresse o retrocesso da educacao.

Art 8° - Compete a Unido:
X1V - estabelecer planos nacionais de educacdo e de salde;

(-.)

XVII - legislar sobre:

()

q) diretrizes e bases da educagéo nacional; normas gerais sobre desportos;
()

§ 2° - A competéncia da Uni&o ndo exclui a dos Estados para legislar supletivamente
sobre as matérias das letras ¢, d , e, n, g e v do item XVII, respeitada a lei federal.

(..)
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Art 168 - A educacdo é direito de todos e serd dada no lar e na escola; assegurada a
igualdade de oportunidade, deve inspirar-se no principio da unidade nacional e nos
ideais de liberdade e de solidariedade humana.

§ 1° - O ensino sera ministrado nos diferentes graus pelos Poderes Publicos.

§ 2° - Respeitadas as disposicdes legais, 0 ensino é livre a Iniciativa particular, a
qual merecera o amparo técnico e financeiro dos Poderes Publicos, inclusive bolsas
de estudo.

§ 3° - A legislacdo do ensino adotara os seguintes principios e normas:

| - 0 ensino primario somente serd ministrado na lingua nacional;

Il - o ensino dos sete aos quatorze anos € obrigatdrio para todos e gratuito nos
estabelecimentos primarios oficiais;

Il - o ensino oficial ulterior ao primario serd, igualmente, gratuito para quantos,
demonstrando efetivo aproveitamento, provarem falta ou insuficiéncia de recursos.
Sempre que possivel, o Poder Publico substituird o regime de gratuidade pelo de
concessdo de bolsas de estudo, exigido o posterior reembolso no caso de ensino de
grau superior;

IV - o ensino religioso, de matricula facultativa, constituira disciplina dos horarios
normais das escolas oficiais de grau primario e médio.

V - o provimento dos cargos iniciais e finais das carreiras do magistério de grau
médio e superior sera feito, sempre, mediante prova de habilitagdo, consistindo em
concurso publico de provas e titulos quando se tratar de ensino oficial;

VI - é garantida a liberdade de catedra.

Art 169 - Os Estados e o Distrito Federal organizardo os seus sistemas de ensino, e,
a Unido, os dos Territérios, assim como o sistema federal, o qual terd carater
supletivo e se estendera a todo o Pais, nos estritos limites das deficiéncias locais.

8 1° - A Unido prestara assisténcia técnica e financeira para o desenvolvimento dos
sistemas estaduais e do Distrito Federal.

§ 2° - Cada sistema de ensino tera, obrigatoriamente, servicos de assisténcia
educacional que assegurem aos alunos necessitados condicdes de eficiéncia escolar.
Art. 170 - As empresas comerciais, industriais e agricolas sdo obrigadas a manter,
pela forma que a lei estabelecer, 0 ensino primario gratuito de seus empregados e
dos filhos destes.

Pardgrafo Gnico - As empresas comerciais e industriais sdo ainda obrigadas a
ministrar, em cooperacdo, aprendizagem aos seus trabalhadores menores.

Art 171 - As ciéncias, as letras e as artes sdo livres.

Paragrafo Gnico - O Poder Publico incentivara a pesquisa cientifica e tecnolégica.
(BRASIL, 1964)

Em relacdo ao objeto do presente trabalho, abordaremos as questdes referentes a
vinculacdo de receita, a gratuidade e obrigatoriedade do ensino no contexto constituinte de
1967.

A conquista da vinculacdo de recursos desaparece na Constituicdo de 1967, apesar da
ampliacdo operada pela lei de diretrizes e bases da educacdo — Lei 4024/61 — quanto a
responsabilidade da Unido, acarretando a extingdo dos fundos de ensino previstos no artigo 92
da legislacéo infraconstitucional.

O processo constituinte que resultou no abandono da norma foi exposto por Horta
(2005), nas seguintes etapas. O anteprojeto da Comissdo de Juristas retoma o dispositivo da
Constituicdo de 1946, contrastado pelo projeto do Executivo que ignorava a vinculacdo de

receitas sob a justificacdo do Ministério do Planejamento de incompatibilidade com a nova
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sistematica orcamentaria. Posteriormente, o relator da Comissdo Mista rejeita qualquer
tentativa de inclusdo da vinculacdo, inclusive a formulada pelo Ministério da Educacéo.

Contudo, a questdo do financiamento foi debatida em plenario, figurando como pano
de fundo a concepc¢do de educagdo como investimento no capital humano e a relagéo entre
educacdo e desenvolvimento. Assim se posicionaram favoravelmente pela vinculacdo os
deputados Carlos Werneck (ARENA), Aderbal Jurema (ARENA), Franco Montoro (MDB),
Méario Covas (MDB), Martins Rodrigues (MDB) que, em sintese das defesas alegaram: a
omissdo da vincula¢do como retrocesso social, a necessidade de se investir no capital humano,
a concepcao da educacdo como investimento vinculado ao desenvolvimento do pais, o
abandono da visdo da educacdo como bem de consumo, a proximidade da educacdo com a
justica distributiva e a indicacdo do descaso do Poder Executivo na elaboracdo do projeto para
com problemas de ordem social.

Relata Horta (2005) a tentativa em fazer prevalecer o artigo 92 da LDB ap6s a
aprovacao da “desvinculagdo” constitucional de receitas destinadas para educacéo. Entretanto,
o consultor geral da Republica declarou a revogacdo do referido artigo pela Constituicdo de
1967. Assim, a vinculagdo somente retornaria & normatividade constitucional apds a
publicacdo da Emenda Constitucional n® 24%, de 1° de dezembro de 1983 — conhecida como
emenda Calmon de Passos —, que estabeleceu vinculagcdo de treze por cento para a Unido e
vinte e cinco por cento para Estados, Distrito Federal e Municipios.

Quanto & gratuidade, o projeto do Poder Executivo descarta a formulagdo do
anteprojeto da comissdo dos juristas que ampliava a gratuidade aos ensinos secundario e
superior, sendo este nivel condicionado a insuficiéncia de recursos e “excepcional
merecimento”. Assim, continha o projeto encaminhado ao Congresso a supressdo da
gratuidade para o ensino a partir dos 14 anos, dispondo somente a concessao de bolsas para os
candidatos ao ensino médio e superior que comprovassem insuficiéncia de recursos e bom
aproveitamento, exigindo-se reembolso para o Gltimo nivel, como relata Horta (2005).

Segundo Horta (2005), a emenda 862 retoma a tradicdo da gratuidade do ensino
priméario e condiciona aos outros niveis a comprovacdo da insuficiéncia de recursos. A
mencao ao aproveitamento dos alunos somente se aplica a concessdo de bolsas de estudos
para os integrantes dos niveis médio e superior.

Horta (2005) evidencia com declaragcdes constituintes que a emenda 862 ndo foi a

Unica proposta a tanger a gratuidade do ensino. Getalio Moura (MDB) apresenta proposta de

% 0 modo de execucdo da emenda Calmon de Passos, que inseriu 0 §4° ao artigo 176 da Constituiio Federal,
foi disciplinado pela lei n® 7348, de 24 de julho de 1985.
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integracdo da gratuidade, com base no principio da igualdade de oportunidade para todos, a
todos os ramos e niveis do ensino. Oscar Cardoso (ARENA) defendeu a generalizacdo da
gratuidade do ensino somente apds o atendimento pleno do ensino primario e da formacéo
profissional segundo as necessidades nacionais ou regionais. Vasconcelos Torres (ARENA)
prop0s a extensdo da gratuidade ao ensino médio.

O centro dos debates sobre a gratuidade do ensino foi a concesséo de bolsas aos alunos
carentes, de carater assistencialista e complementar, trazida pela emenda 862, como refere
Horta (2005). Dentre as posigdes contrérias a concessdo de bolsas e aquelas favoraveis, em
seus diferentes graus, consideramos interessante a contraposta defendida por Guilherme
Machado (ARENA), pois sugeriu que “o reembolso se faca através do “servico civico’, pela
participacdo dos bolsistas em uma campanha nacional de alfabetizacdo de adolescentes e
adultos”. (HORTA, 2005, p. 228)

A redacédo final aprovada pela Constituinte no que se refere a gratuidade do ensino
acompanhou a formulagdo da Constituicdo de 1946. Contudo, como indica Horta (2005), o
substitutivo da emenda 862, apresentada pelo deputado Britto Velho, inova o ultimo texto
constitucional em dois aspectos no nivel ulterior ao primario, esbogado no inciso 111 do §3° do
artigo 168 da Constituicdo de 1967: a demonstracdo do efetivo aproveitamento e “sempre que
possivel, o Poder Publico substituira o regime de gratuidade pelo de concessdo de bolsas de
estudo, exigindo o posterior reembolso no caso de ensino de grau superior” (BRASIL, 1967)

Diante da demonstragdo do processo constituinte da gratuidade de ensino, podemos
verificar que a restritiva proposta inicial do Poder Executivo ndo prevaleceu devido as
participaces indiretas da sociedade civil, ABE, e a direta participacdo dos constituintes
preocupados em ndo contribuir com retrocessos para a educacgdo nacional.

A questdo da gratuidade do ensino primario ndo deve se dissociar da obrigatoriedade,
como oportunamente apresentado na descricdo dos processos constituintes antecedentes.

Segundo Horta (2005), tanto o anteprojeto da Comissdo dos Juristas, quanto o
primeiro projeto do Poder Executivo mantinham intactos os dispositivos da obrigatoriedade
da Constituicdo de 1946. Entretanto, a emenda 862 adotou o critério de faixa etaria ao

estabelecer a obrigatoriedade dos sete aos quatorze anos®, que acabou prevalecendo na

% A Reforma Capanema estabeleceu que o ensino primario correspondesse dos sete aos quatorze anos. A Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional de 1961 considera que 0 ensino primario se inicia a partir dos sete anos
de idade. Entretanto, com duracdo de quatro anos, podendo ser estendido até seis anos. O ensino médio
compreende dois ciclos: o primeiro — ginasial — com duragdo de quatro séries e o segundo — colegial — com
duracéo de minimo de trés séries. Deste modo, a obrigatoriedade e gratuidade do ensino publico abrangem os
alunos do ensino primario e, em alguns casos, do primeiro ciclo do ensino médio. Contudo, o texto
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redacdo final da Constituicdo de 1967. Estiveram em defesa da vinculacdo entre
obrigatoriedade e gratuidade os deputados Mario Covas (MDB) e José Barbosa (MDB e o
senador Adalberto Sena (MDB).

Interessante observar implicacGes em ndo se definir na Constituicdo o dever do Estado
em garantir a educagédo, indagacbes do deputado Alde Sampaio (ARENA) em aparte ao
deputado Jose Barbosa (MDB):

Vossa Exceléncia esta pregando, como alids ja consta na Constituicdo, o ensino
primario obrigatorio. Mas perguntaria; a quem se quer obrigar? Aos pais que nao
tem possibilidade de mandar os filhos porque ndo ha escolas, ou aos poderes
publicos para que ndo faltem escolas no Brasil, e 0s meninos possam realmente
estudar? O que vejo no Brasil ndo é problema de obrigagdo dos pais, mas o da
escassez de escolas. (...) O que se deveria fazer: obrigar os poderes publicos a
fornecer escolas, ou obrigar os pais a mandarem seus filhos as escolas? (SENADO,
1968 apud HORTA, 2005, p. 30-31)

A resposta & indagagdo supramencionada somente vira com a primeira insercdo da

educacdo como dever do Estado no artigo 176 da carta constitucional de 1969.

Estas sdo as principais consideracdes de uma constituinte marcada por fortes
interferéncias do Poder Executivo no Poder Legislativo, com cassacbes de mandatos,
estabelecimento de prazos exiguos para deliberacdes e aprovacao do projeto de Constituicdo e
restricdo para aceitacdo de emendas, que dira a reprimida participacdo da sociedade civil.
Portanto, a Constitui¢éo serve do papel legitimador do autoritarismo governamental. No plano
educacional, destaca-se inexisténcia da vinculagdo constitucional de recursos publicos e a
“gradativa privatizacdo do ensino de grau médio e superior, pela generalizacdo do mecanismo
de bolsas de estudo”. (HORTA, 2005, p. 239) Entretanto, ndo podemos negar a importancia
do Congresso na consolidacdo do direito a educagdo na constituinte de 1967, a fim de evitar o
perecimento da educag&o publica pretendido pelo projeto inicial do Executivo.

O autoritarismo foi mais acentuado a partir da edicdo do Ato Institucional n° 5, de .13
de dezembro de 1968, que autorizava 0 Poder Executivo a legislar em todos os ambitos
federativos, decretar recesso do Congresso Nacional, das Assembléias do Estado e das
Camaras Municipais. Também poderia decretar o estado de sitio, suspender direitos politicos
por intermédio do Conselho de Seguranca Nacional, sob o fundamento da consolidacdo dos

ideais revolucionarios de 1964 e supressédo das ideologias e tradi¢es contréarias ao governo.

constitucional desconsidera os casos de repeténcia escolar, evasdo e alfabetizacdo de adultos, fatores que
impossibilitam a conclus@o do ensino primario até quatorze anos de idade.
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O AI-5 e as praticas autoritarias do governo inspiraram a edicdo da Emenda
Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969, pela Junta Militar, conforme atribuicdes do
artigo 3° do Ato Institucional n° 16, de 14 de outubro de 1969 que lhe atribuia a chefia do
Poder Executivo.

A Carta de 1969 reveste-se de viés altamente autoritario e altera alguns artigos sobre
educacédo contidos na Constituicdo de 1967. Serdo demonstrados os dispositivos que contém
mudanca substancial, desprezando aqueles de mero estilo redacional.

O artigo 8°, inciso X1V da Carta de 1969 estabelece a competéncia da Unido tanto para
estabelecer, quanto para executar o Plano Nacional de Educacdo. “XIV - estabelecer e
executar planos nacionais de educacdo e de saude, bem como planos regionais de
desenvolvimento;” (BRASIL, 1969)

O artigo 176 da Carta de 1969, comparavel com o artigo 168 da Constituicdo de 1964,
contém trés alteracoes.

Art. 176. A educacdo, inspirada no principio da unidade nacional e nos ideais de

liberdade e solidariedade humana, é direito de todos e dever do Estado, e serd dada
no lar e na escola.

Il - o ensino publico serd igualmente gratuito para quantos, no nivel médio e no
superior, demonstrarem efetivo aproveitamento e provarem falta ou insuficiéncia de
recursos;

(.)

§ 3° A legislacdo do ensino adotara os seguintes principios e normas:

(..)

IV - 0 Poder Publico substituird, gradativamente, o regime de gratuidade no ensino
médio e no superior pelo sistema de concessdo de bolsas de estudos, mediante
restituicdo, que a lei regulara;

(..)
VII - a liberdade de comunicagdo de conhecimentos no exercicio do magistério,
ressalvado o disposto no artigo 154. (BRASIL, 1969)

A primeira refere-se a feliz inclusdo do dever do Estado para com a educacdo dos
brasileiros, afastando qualquer ddvida sobre considerar a familia como papel principal na
manutencdo e difusdo do ensino. A segunda indica a tendéncia a se acabar com a gratuidade
do ensino médio, por intermédio da substituicdo pelo regime de concessdo de bolsas mediante
restituicdo pelo aluno. Conforme redacdo do artigo 168, 83°, inciso Il da Constituicdo de
1964, havia uma tendéncia, que se tornara definitiva com a nova redacdo de 1969. Naquela
ndo havia a previsdo do aluno do ensino medio devolver aos cofres publicos o dinheiro
investido pelo Estado. Consideramos mais uma vez a contradicdo aparente entre se
estabelecer a obrigatoriedade do ensino e deixar insuficientemente disciplinada a gratuidade.

A Ultima alteracdo revela a tentativa do controle estatal sobre as idéias e pensamentos dos
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brasileiros. A liberdade de catedra conquistada pela redacdo do inciso VI do § 3° do artigo

168 da Constituicdo de 1964 foi restringida pelo artigo 154 da carta ditatorial.

Art. 154. O abuso de direito individual ou politico, com o proposito de subversao do
regime democratico ou de corrup¢do, importara a suspensdo daqueles direitos de
dois a dez anos, a qual serd declarada pelo Supremo Tribunal Federal, mediante
representacdo do Procurador Geral da Republica, sem prejuizo da agdo civel ou
penal que couber, assegurada ao paciente ampla defesa.

Paragrafo Unico. Quando se tratar de titular de mandato eletivo, o processo nédo
dependeré de licenca da Camara a que pertencer. (BRASIL, 1969)

No mesmo sentido, ao dispor que as “letras sdo livres” (BRASIL, 1969, art.179), a
Carta Constitucional restringe os direitos fundamentais:
§ 8° E livre a manifestagio de pensamento, de convicgdo politica ou filosofica, bem
como a prestacdo de informacdo independentemente de censura, salvo quanto a
diversdes e espetaculos publicos, respondendo cada um, nos térmos da lei, pelos
abusos que cometer. E assegurado o direito de resposta. A publicacdo de livros,
jornais e periédicos ndo depende de licenca da autoridade. N&o serdo, porém,
toleradas a propaganda de guerra, de subversdo a ordem ou preconceitos de religido,

de raca ou de classe, e as publicacBes e exteriorizacbes contrérias & moral e aos bons
costumes. (BRASIL, 1969, art. 173)

A Ultima alteragdo substancial confronta o artigo 170 da Constitui¢do de 1964. Assim
dispde:

Art. 178. As emprésas comerciais, industriais e agricolas sdo obrigadas a manter o
ensino primario gratuito de seus empregados e o ensino dos filhos déstes, entre os
sete e 0s quatorze anos, ou a concorrer para aquéle fim, mediante a contribuicdo do
salario-educacdo, na forma que a lei estabelecer. (BRASIL, 1969)

Novamente, fora incluido o critério de faixa etaria para o reconhecimento da
gratuidade do ensino, contudo na forma do salario-educacdo, cujos recursos seriam
redistribuidos pelo Estado segundo o artigo 2°. do Decreto-Lei 1422, de 23 de outubro de
1975, constituindo um terco para o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac&o® e dois
tercos para os programas de ensino de primeiro grau nos Estados, Territérios e Distrito

Federal.

% O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo foi instituido pela Lei n° 5.537, de 21 de novembro de
1968 (também foi criado o INDEP — Instituto Nacional de Desenvolvimento da Educagdo e da Pesquisa) e
complementada pelo Decreto-Lei 872, de 15 de novembro de 1969. Constituiam seus objetivos o financiamento
de programas de ensino superior, médio e primario, profissional e tecnolégico; conceder assisténcia financeira
aos entes periféricos; financiar bolsas de estudo de alunos do ensino médio e superior. Contudo, adverte Niskier
(1992) que sempre faltaram recursos para os programas de educagéo.
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A Lei n° 5.540, de 28 de novembro de 1968 reformulou a estrutura do ensino superior
do Brasil, revogando a LDB de 1961 nessa parte especifica. A Reforma Universitaria

procurou estabelecer a indissociabilidade do ensino, pesquisa e extensao.

Foram introduzidas quatro mudancas que, de forma ou de outra, se interligam: a
instituicdo do sistema departamental, a extincdo da catedra, a organizacdo de um
primeiro ciclo de estudos béasicos e o sistema de crédito. (NISKIER, 1992, p. 393)

A reforma universitaria de 1968 pretendeu responder a duas demandas contraditorias,
como indica Saviani (2008a). De um lado os estudantes e professores que reivindicavam a
abolicdo da catedra, a autonomia universitaria e a ampliacdo de recursos e vagas nas
universidades. De outro, os grupos ligados ao regime autoritario, que buscavam vincular o
ensino superior aos mecanismos de mercado e ao projeto politico de modernizacao.

A vinculacdo departamental e a matricula por disciplina visavam a racionalizacao dos
gastos. Assim, foram criadas turmas heterogéneas, dentro do mesmo ramo do conhecimento,
para atender a demanda dos alunos, ao invés de serem sustentadas disciplinas iguais no
respectivo departamento. Saviani (2008c) entende que a agregacdo de alunos de Filosofia,
Letras ou Historia, por exemplo, na mesma classe, causou importante impacto na qualidade de
ensino, devido a necessidade de se fazer uma abordagem geral do conteddo da disciplina a
fim de serem ministrados conteddos comuns. Perde-se a abordagem especifica para cada
carreira profissional. Outro problema qualitativo diz respeito a modificacdo da duracdo anual
das disciplinas para semestral, que dificultou o desenvolvimento da proposta pedagogica dos
professores.

A reforma universitaria encaixou-se na demanda pelos empresarios da preparacdo de
profissionais para o mercado. A educagéo foi entendida como instrumento de formagéo do

capital humano para o desenvolvimento econémico capitalista.

Configurou-se, a partir dai, a orientacdo que estou chamando de concepcéo
produtivista de educacdo. Essa concepcdo adquiriu forca impositiva ao ser
incorporada a legislacdo do ensino no periodo militar, na forma dos
principios da racionalidade, eficiéncia e produtividade, com os corolérios do
“méaximo resultado com o minimo dispéndio” e “ndo duplicacdo de meios
para fins idénticos”. (SAVIANI, 2008c, p. 297)

Apesar da proposta ter visado ao aumento da produtividade e eficiéncia das

universidades, a estrutura departamental ndo deixou, até certo ponto, de apresentar um carater
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meramente nominal e a extingdo da catedra representou somente uma reducdo de sua
autonomia, como entende Favero (2006).

Saviani (2008a) relata que a aprovacdo da lei da reforma universitaria pelo Congresso
Nacional ndo atendia completamente os interesses do governo autoritdrio, acarretando a
revogacao de varios dispositivos, dentre estes aqueles que tratavam do exercicio da autonomia
universitaria.

Logo apos seria aprovada a nova Lei de Diretrizes Bases do ensino de 1° e 2° graus, a
Lei 5.692, de 11 de agosto de 1971. Ao contrério do ocorrido com a reforma universitéria, a
LDB nédo sofre nenhum veto do entdo presidente da Republica Emilio Garrastazu Médici,
como indica Saviani (2008).

O artigo 17 da Lei 5.692/71 englobou no ensino priméario o antigo ciclo ginasial do
ensino médio da antiga LDB. Destarte, 0 ensino passou a contar com oito anos de durago.
Em consequiéncia, o ensino secundario foi unificado, dispondo de trés a quatro anos de
duracéo.

Ghiraldelli Junior (2006) entende que a Lei 5.692/71 ndo representou a ruptura
completa da LDB de 1961, por nédo té-la revogado por completo e ter incorporado as
finalidades anteriormente expostas na redacdo dos objetivos da educacdo. Saviani (2008a)
interpreta a equivaléncia dos textos no que se refere aos objetivos da educagdo nacional como

a intencdo de dar continuidade a ordem socioecondmica.

Alids, essa continuidade pode ser imediatamente constatada pelo simples fato de que
os cinco primeiros titulos da Lei 4.024/61 que tratam dos fins da educacdo, da
liberdade de ensino, da administracdo do ensino e dos sistemas de ensino
permaneceram em vigor. Ora, sdo exatamente esses titulos que consubstanciam as
diretrizes, isto é, a orientacdo fundamental da organizacdo escolar brasileira.
(SAVIANI, 20083, p. 31)

Entretanto, Saviani (2008a) reconhece a ruptura no funcionamento dos sistemas de
ensino. O autor indica que as decisdes em matéria de educacdo ficaram ao encargo de um
grupo militar-tecnocrata, o qual excluiu os educadores brasileiros de participar da formulacéo
das diretrizes da educacdo nacional. Portanto, as associacdes representativas dos educadores
organizaram-se em meados da década de 70, o que se intensificou nos anos 80, para a
formulag&o de criticas e reivindica¢fes. Saviani (2008a) divide 0 movimento em dois vetores.
O primeiro formado por entidades de cunho académico-cientifico, responsaveis pela
construcdo de projetos e propostas para a instituicdo de uma escola publica de qualidade. Cite-

se como exemplo a atuagdo da ANPEd (Associacdo Nacional de Pesquisa e Pds-Graduacao
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em Educacéo), criada em 1977, do CEDES (Centro de Estudos Educacdo & Sociedade),
criado em 1978, da ANDE (Associacdo Nacional de Educacdo), instituida em 1979, e a
realizacdo das Conferéncias Brasileiras de Educacdo (CBEs) nos anos de 1980, 1982, 1984,
1986, 1988 e 1991. O segundo vetor foi constituido por entidades sindicais, com demandas de
carater econdmico-corporativo, mais marcantes nas greves intensificadas nos anos 80,
representadas pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores da Educacdo (CNTE) e pela
Associacdo Nacional dos Docentes do Ensino Superior (ANDES).

Diante do contexto de insatisfagdo e reivindicacGes apontado por Saviani (2008),
impunha-se cada vez mais a necessidade de sedimentar nova estrutura da educagéo brasileira,
que encontraria na Constituinte de 1987 uma grande oportunidade.

Em sintese, o periodo militar representou uma vincula¢do da educacdo puablica aos
interesses e necessidades do mercado. A alianga do governo com a iniciativa privada,
principalmente para o ensino superior, acarretou a proliferagdo das universidades pagas.
Saviani (2008c) indica um crescimento exorbitante do ensino superior, em 744,7% no periodo
de 1964 a 1973, comparado aos indices de crescimento 70,3% do ensino primario, 332% do
ensino ginasial e 391% do colegial. Isso se deve ao aumento expressivo das institui¢coes
privadas de ensino superior, que saltaram de 243 para 663, enquanto as publicas sairam de
129 para 222. O impulso liberalizante foi adotado pelo governo como politica educacional,
por intermédio das inUmeras autorizacGes para abertura de universidades privadas pelo
Conselho Federal de Educacdo. No que se refere a educacdo bésica, ndo foi constatado um
ciclo expansionista do ensino publico durante a ditadura militar, mantendo-se a estrutura de
favorecimento do acesso as classes economicamente favorecidas. Como 0s gastos em
educacdo sdo de ordem social, as ampliacbes dos sistemas de ensino publico foram
prejudicadas pela busca do desenvolvimento econémico de viés tecnocrata.

Para além da ideologia tecnicista que caracterizou a educacédo, ha de se considerar
ainda que a heranca deixada pela ditadura militar repercute até hoje no sistema
educacional brasileiro. Varios elementos que estrangulam, por exemplo, a qualidade
de ensino da escola publica sdo remanescentes das reformas educacionais
executadas pelos governos dos generais-presidentes. Destacamos, a titulo de
ilustracdo, dois aspectos significativos da condicdo de ser professor do ensino
bésico, na atual realidade brasileira, que deitam liames profundos na politica
educacional legada pelo regime militar: o processo aligeirado de formacdo
cientifico-pedagogico e a politica de arrocho salarial a que sdo submetidos. A
combinacdo desses dois elementos constitutivos da vida cotidiana dos professores
brasileiros representa, até hoje, um né gérdio que estrangula a qualidade de ensino

da escola publica brasileira. E esse nd tem uma origem: a politica educacional
herdada da ditadura militar. (FERREIRA JR, BITTAR, p. 351)
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2.7 Constituicdo de 1988

Apesar da derrota da emenda do deputado Dante de Oliveira, que simbolizava o
ideario socio-politico defendido pelo povo brasileiro, a eleicdo indireta realizada pelo Colégio
Eleitoral, em 1985, sinalizaria a idealizada redemocratiza¢do do Brasil, apds o longo periodo
autoritario que se estendeu desde o golpe militar de 1964 e que significou, para 0s rumos da
educacdo puablica, a inducdo da privatizacdo do ensino e a manutencdo de uma educacgéo
publica restrita a poucos brasileiros.

O incidente que impossibilitou o presidente eleito, Tancredo Neves, de assumir o
cargo, atribuiu a José Sarney a tarefa de conduzir a construgdo de um Estado constitucional
sob fundamentos de justica, liberdade e igualdade.

Em 16 de maio de 1985 foi publicada a Emenda Constitucional n® 25, conhecida como
“emendao”, que ampliou os direitos politicos dos analfabetos, concedendo-lhes o direito ao
voto; estabeleceu a liberdade partidaria, restabelecendo registros anteriormente cassados;
instituiu eleicGes diretas para Presidente e Vice-Presidente da Republica, para prefeitos e vice-
prefeitos das capitais dos estados e de municipios autbnomos, desde que descaracterizados
nestes o interesse da “Seguranca Nacional” e situados em instancias hidrominerais.

A requisicdo de convocacdo formal de uma Constituinte foi feita pela mensagem n°
48, de 28 de junho de 1985, do presidente José Sarney ao Congresso Nacional, com o
encaminhamento da Proposta de Emenda a Constituicdo de n° 43, de 1985, que propunha a
instalacdo da Assembléia Nacional Constituinte em 31 de janeiro de 1987, sob a presidéncia
interina no presidente do Supremo Tribunal Federal até eleicdo especifica. Em seguida,
Sarney encaminha a mensagem de n° 49, de 5 de julho de 1985, em aten¢do a0 compromisso
assumido pela Alianca Democratica, para pedir a apreciacdo da PEC em regime especial.

A convocacdo da Assembléia Nacional Constituinte se deu com a promulgacdo da
Emenda Constitucional de n° 26, de 27 de novembro de 1985, que estabeleceu 0 Congresso
Constituinte, constituido pelos deputados e senadores entdo eleitos, dotados dos poderes
constituintes livres e soberanos para a redacdo e aprovacao unicameral, em dois turnos, por
maioria absoluta, do texto da Constituicdo. A instalacdo da Assembléia Nacional Constituinte,
em 31 de fevereiro de 1987 e a direcdo da sesséo de elei¢cdo do presidente da ANC seriam da
atribuicdo do presidente do Supremo Tribunal Federal.

O Poder Executivo institui pelo decreto n® 91.450, de 18 de julho de 1985 “Comissao

Provisdria de Estudos Constitucionais”, também conhecida pelo nome de seu presidente como
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“Comissdo Afonso Arinos”, para a elaboracdo de um anteprojeto de Constituicdo. Entretanto,
o trabalho formulado pelos seus cingiienta membros nédo foi enviado ao Congresso Nacional,
devido a relutancia da Assembléia Nacional Constituinte de receber um documento pronto e
vinculado as antigas estruturas do governo. O clamor pela participacdo popular poderia ser
tolhido com a aceitacdo do anteprojeto elaborado as portas fechadas, assim entendeu Ulysses
Guimarées pela conveniéncia de sua rejeicdo. “Foi de audécia inovadora a arquitetura da
Constituinte, recusando anteprojeto foraneo ou de elaboracao interna.” (BRASIL, 1988b. p.
14380)

Assim, estariam abertas as possibilidades da Constituicdo de 1988 nascer como fruto
da participacdo privada no espaco publico institucionalizado pela Assembléia Nacional
Constituinte. Evidencia-se a efetiva participacdo pelas inUmeras emendas apresentadas ao
anteprojeto da Constituicdo— total de 61.020 — e 122 emendas populares lastreadas por mais
de um milh&o de assinaturas.

Ulysses Guimardes, na sessdo de 5 de outubro de 1988, em atencéo a positivacdo de
direitos sociais como instrumento de dignidade humana, faz importante observacdo sobre a
importancia da educacéo brasileira, “num pais de 30.401.000 analfabetos, afrontosos 25% da
populacdo, cabe advertir: a cidadania comeca com o alfabeto.” (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 1988, p. 14.380) Na ocasido, Ulysses também defendeu a Federacdo como
coexisténcia de desigualdades em uma unidade, sob a igualdade entre os entes periféricos.
Continuando, alegou que a governabilidade do Estado brasileiro relaciona-se com a dos
Estados e Municipios, motivo pelo qual poderia afirmar a reabilitacdo da Federacdo pela
Constituicao, ao dispor da destinacao de recursos e competéncias tributarias proprias, a fim de
favorecer a independéncia financeira dos entes.

Traremos a seguir uma breve contextualizagdo da Constituinte sob o enfoque da
educacdo. As propostas elaboradas pela sociedade civil para a educagdo sdo expostas no
trabalho de Pinheiro (2005), O Publico e Privado na Educacdo, que tenta analisar a
equiprimordialidade do espaco publico e do espaco privado na consolidacdo da redacdo do
referido direito social na Constituinte de 1987. Além das publicacBes cientificas que
antecederam trés anos da instalacdo da Assembléia Constituinte, a autora indica a formacao
do Forum de Educacédo na Constituinte em Defesa do Ensino Publico e Gratuito, 0s encontros
da Federacdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino (Fenen) e das Escolas Confessionais,
como principais grupos ligados a escola publica e ao ensino privado que marcaram propostas
conflitantes.
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O Forum de defesa da escola publica visava a elaboracdo de um documento que fosse
de base compartilhada entre as entidades participantes®®, representantes de docentes, discentes
e profissionais da educacdo, de todos os niveis educacionais e outras entidades com
pertinéncia tematica. O resultado dos debates do Férum foi intitulado de “Proposta
Educacional para a Constitui¢do”, segundo refere Pinheiro (2005).

Segundo Pinheiro (2005), a principal divergéncia encontrada no Férum se relaciona
com a aplicacdo de recursos publicos na educacdo. A posicado inicial da Associacdo Nacional
de Docentes do Ensino Superior (ANDES) se pautava pela ndo exclusividade da vinculagdo
de recursos ao ensino publico, de tal modo que entidades privadas pudessem utilizar recursos
para pesquisa e capacitacdo de professores. Contudo, com o desenvolvimento dos debates no
Férum, a Andes caminhou para a defesa da tese de exclusividade dos recursos ao ensino

publico.

Os principios gerais que orientaram o documento do Foérum foram: a defesa do
ensino publico laico e gratuito em todos os niveis, sem nenhum tipo e discriminacao
econdmica, politica e religiosa; a democratizacdo do acesso, permanéncia e gestdo
da educacdo; a qualidade do ensino; e o pluralismo de escolas publicas e
particulares. (PINHEIRO, 2005, p. 261)

O documento do Foérum defendia o direito a educacdo vinculado aos direitos
fundamentais; a responsabilidade do Estado na manutengdo do ensino publico em todas as
esferas federativas; a vinculacdo das receitas tributarias em minimo de 13 por cento para a
Unido e 25 por cento aos Estados e Municipios — exclusivamente para a escola publica —; a
destinagdo do saléario-educacdo somente para o desenvolvimento do ensino publico oficial de
primeiro grau; e a manutencdo de programas de assisténcia social quando a gratuidade ndo
fosse suficiente para garantir a continuidade do aprendizado, conforme indicacdes de Pinheiro
(2005). No que se destina as escolas particulares, o documento do Forum é bem rigido, pois
vedava qualquer tipo de isencdo tributéaria de qualquer natureza e a vinculagdo da autorizacdo
de funcionamento mediante verificacdo de padrbes de qualidade definidos pelo poder publico

e do respeito as normas da educacdo nacional.

% Pinheiro relata a participacio das entidades de ambito nacional, representadas pela Associacdo Nacional de
Educacdo (Ande), Associacdo Nacional de Docentes do Ensino Superior (Andes), Associacdo Nacional de
Profissionais de Administracdo da Educacdo (Anpae), Associacdo Nacional de P6s-Graduacdo e Pesquisa em
Educagdo (Anped), Centro de Estudos Educagdo e Sociedade (Cedes), Federacdo Nacional de Orientadores
Educacionais ( Fenoe), Unido Brasileira de Estudantes Secundaristas (Ubes), Sociedade de Estudos e Atividades
Filoséficas (Seaf), Confederacdo Geral dos Trabalhadores (CGT), Confederacdo dos Professores do Brasil
(CPB), Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), Unido Nacional dos Estudantes (UNE) e a Federacdo das
Associagbes dos Servidores das Universidades Brasileiras (Fasubra).
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De outro lado, as propostas que defendiam o setor privado da educacdo néo
encontraram consenso para a elaboracdo de um documento unico, evidenciadas pelas atuacdes
dissociadas da Federacdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino (Fenen) — que atuou
como porta-voz do grupo leigo empresarial — e das escolas catolicas e confessionais — que
apresentaram propostas proprias.

Segundo Pinheiro (2005), a Fenen fez a maior proposta para a vinculacdo dos recursos
publicos para a educacdo, com 25 por cento para a Unido e 40 por cento para os Estados e
Municipios, sem a exclusividade na destinagdo para o sistema publico. Ainda, defenderam:
como critério para a concessao da gratuidade do ensino, o aluno do ensino médio ou superior
deveria atestar insuficiéncia de recursos e retribuir o investimento mediante prestacdo de
servigos publicos; a integracdo do ensino religioso nas escolas de primeiro e segundo graus; e
a imunidade tributaria das entidades educacionais.

As propostas das escolas comunitérias, instituicdes confessionais ou filantropicas
visaram a defender sua maior aproximagao ao setor publico, ao invés do setor privado®’. Os
argumentos utilizados para o distanciamento do setor privado pautaram-se nas alegacdes das
escolas comunitarias possuirem qualidade de ensino superior as privadas ndo-filantrépicas e
na inexisténcia de finalidade lucrativa, razdo que as aproxima do ensino publico, assim refere
Pinheiro (2005).

Neste segmento, encontramos as posi¢cbes da Associacdo Brasileira de Escolas
Superiores Catdlicas (ABESC), a Associacdo de Educacdo Catolica do Brasil (AEC), e da
Campanha Nacional de Escolas da Comunidade (CNEC), relatados por Pinheiro (2005). Em
suma, o documento da ABESC defendeu: a liberdade de ensino; a educacdo de qualidade; a
obrigatoriedade e gratuidade de ensino em todos os graus, com a ressalva ao ensino superior
que disporia do critério da insuficiéncia de recursos dos alunos; e a necessidade do Estado
subvencionar as entidades filantrépicas, na forma da lei. A proposta da AEC detalhou e
complementou a proposta apresentada pela primeira entidade, estabelecendo a prioridade na
destinacao dos recursos publicos para as escolas de ensino fundamental. Assim, propugnaram
a destinacao de recursos publicos para escolas de ensino fundamental que ndo dispusessem de
finalidade lucrativa — escola comunitaria —, desde que reaplicassem o excedente em educacédo

e mantivessem a contabilidade aberta. Este ponto visava a ampliar a gratuidade do ensino,

®” Pinheiro (2005) entende que permeou a Assembléia Nacional Constituinte uma definigdo conceitual do que
fosse educagdo publica, para fins exclusivos de captagdo de recursos publicos. A tese do publico estatal
fundamentou a proposta de destinacdo exclusiva ao setor pdblico. A concepgdo de publico ndo-estatal foi
utilizada pelas escolas comunitarias para sustentar a possibilidade de recebimento de recursos publicos, pois ndo
possuiam finalidade lucrativa. Por Gltimo, o setor privado utilizou-se do conceito de servigo publico.
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pois ndo havia a necessidade do aluno estar vinculado diretamente a escola publica. Ainda,
propuseram a inclusé@o do ensino religioso nas grades do ensino fundamental. Em referéncia a

CNEC, reivindicaram apoio financeiro do Estado as escolas comunitarias.

Quando o povo assume papel social tdo relevante na busca de solucdo para seus
préprios problemas, torna-se inarredavel dever do Estado oferecer-lhe ajuda técnica
e financeira complementar a fim de que os exemplos se multipliquem e os cidad&os
sejam cada vez mais encorajados a construir equipamentos sociais que visem a
solucdo de seus proprios problemas. (PROPOSTA DA CNEC, p. 387, apud
PINHEIRO, 2005, p. 266)

Essas sdo as principais propostas formuladas pela sociedade civil para a
democratizagdo da educacgéo, que serviriam de base para as deliberagdes constituintes, tendo
em vista a marcante participacdo dos cidaddos na construcdo do texto constitucional. Uma vez
que as propostas de uma Constituinte exclusiva foram descartadas, caberia aos deputados e
senadores — Congresso Constituinte — a missdo de congregar os interesses distintos para a
redacdo de uma Constituicdo de forte impacto democrético.

A Assembléia Nacional Constituinte foi desenvolvida em sete etapas: preliminar, com
sugestdes da sociedade civil e aprovacdo de seu Regimento Interno em 19 de marc¢o de 1987;
Subcomissdes Tematicas para elaboragdo de seus respectivos anteprojetos iniciais; Comisses
Tematicas para elaboracdo de anteprojetos; Comissdo de Sistematizacdo para apreciacdo dos
anteprojetos e compatibiliza-los em Projeto de Constituicdo, com deliberacdes de emendas e
substitutivos; Plenario, dividido em dois turnos, que deliberou sobre trés projetos de
Constituicdo; Comissédo de Redagdo com funcdo exclusiva de dar redacdo ao projeto final e;
promulgacéo do texto em outubro de 1988.

Segundo Pinheiro (2005), a sociedade civil teve a oportunidade de participar
diretamente de trés modos no processo constituinte. Pelas sugestdes populares encaminhadas
ao Senado Federal antes da eleigdo Constituinte, por meio de Audiéncias Publicas em sesses
das SubcomissBes e por intermédio da apresentacdo de emendas populares enderecadas a
Comissdo de Sistematizacdo. Indiretamente, havia a oportunidade de algum parlamentar
endossar os interesses do segmento civil.

Dentre as 24 Subcomissfes formadas, destaca-se a Subcomisséo de Educacdo, Cultura
e Esportes para os fins do presente trabalho. Esta foi composta por representacdo proporcional
parlamentar, contando com 21 membros efetivos e 0 mesmo numero de suplentes. Segundo
Pinheiro (2005), a posicdo ideologica dividia-se entre 53 por cento de representantes do

centro, 22 por cento de esquerda e 19 por cento de centro-esquerda. A Subcomissdo foi
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presidida pelo deputado Hermes Zaneti (PMDB) e a relatoria exercida pelo senador Jodo
Calmon (PMDB).

Os debates iniciais expostos nas primeiras sessdes — todas foram abertas ao publico -
ndo possibilitaram identificar a posicdo predominante, devido a escolha dos constituintes de
tentar manter coesao e ndo tomar partido de alguma das teses conflitantes do ensino privado e
publico. Contudo, Pinheiro (2005) relata que o inicio das Audiéncias Publicas, com a
participacdo de entidades convidadas, integrantes do Forum, da Fenen e das escolas
comunitérias, acirrou a disputa, tornando impossivel manter a unidade.

A iniciativa do relator em apresentar anteprojeto que contemplava predominantemente
as reivindicacOes da iniciativa privada gerou criticas pelos constituintes, que denunciaram a
falta de entendimento majoritario da Subcomissdo em relacdo ao texto. Deste modo, o relator
apresentou substitutivo com inclusbes das demandas do setor publico. Resultaram aprovadas
as reivindicacdes em defesa do ensino publico, inclusive a exclusividade na destinacdo de
recursos para a escola publica, como bem refere Pinheiro (2005).

Destaque-se a participacdo da sociedade civil na aprovacdo do anteprojeto da
Subcomissdo de Educacdo que incluiu quase a totalidade dos anseios do setor publico, pois
tanto o relator quanto o Ministro da Educagdo defendiam o setor particular, segundo Pinheiro
(2005).

O anteprojeto elaborado pela Subcomissdo de Educagdo, Cultura e Esportes foi
remetido para anélise da Comissdo Tematica especifica — Comissdo da Familia, da Educacéo,
Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicacdo — e elaboracdo de novo
anteprojeto, consolidando os anteprojetos de outras duas Subcomissdes, a ser encaminhado
para a Comissao de Sistematizacao.

A Comissdo Temética da Educacgdo foi composta por 63 membros, sob a presidéncia
do senador Marcondes Gadelha (PFL) e relatoria do deputado Artur da Tavola (PMDB).
Pinheiro (2005) observa o carater centro-conservador da Comissdo, que praticamente
descartou a formulacdo inicial da Subcomissdo e gerou disputas a ponto de ndo conseguir
aprovar seu anteprojeto no prazo estabelecido pela Assembléia Nacional Constituinte.

A sociedade civil deixou de participar diretamente nesta fase constituinte e passou a
adotar a estratégia de influenciar os votos dos parlamentares, mediante persuasédo, grupos de
pressdo e lobies de segmentos profissionais. As questdes mais polémicas circundaram a
destinagdo de recursos publicos para a educacdo, a reserva de mercado e a criacdo do
Conselho Nacional de Comunicacdo que, apesar de esforgcos do relator em abandonar as duas
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primeiras questdes de maior repercussdo, ndo obteve consenso entre a ala conservadora e a
progressista, como refere Pinheiro (2005).

A apresentacdo de duas propostas de anteprojeto pelo relator no dia da votacdo, 12 de
junho de 1985, ndo foi suficiente para construir consenso entre os constituintes. Portanto,
foram designados para apresentar o anteprojeto os relatores da Subcomissdo de Educacéo,
Jodo Calmon, e da Comissdo, Artur da Tavola, a fim de que por imposicdo regimental ndo
fosse destinada a atribuicdo a Comissao de Sistematizacao, como observa Pinheiro (2005).

A Comissdo de Sistematizacdo, composta por 93 membros, exerceria o papel de
compatibilizar as formulacdes das Comissdes Tematicas, para a elaboragcdo de um anteprojeto
de Constituicdo. Segundo Pinheiro (2005), houve grande oposi¢cdo ao primeiro texto
apresentado pelo relator, deputado Bernardo Cabral (PMDB), pois agregava posicoes
antagonicas. Dito de outro modo, era uma colcha de retalhos fruto das inimeras disputas entre
as forcas politicas da época.

Pinheiro (2005) relata o conluio entre as forcas de centro e de direita, insatisfeitas com
0 projeto de Sistematizacdo, para atacar o regimento interno da Assembléia Nacional
Constituinte, que impossibilitava a revisdo de conteddo dos anteprojetos apresentados pelas
Comissdes Tematicas. Neste momento, existiram dois processos em andamento, o da
Sistematizacdo e o movimento de conspiracdo ao regimento denominado Centro Democratico
— “centrdo”, de fortes influéncias do Executivo. Diante de conturbado clima de disputa, a
Comissédo de Sistematizagdo aprova seu projeto de Constituicdo, em sua terceira tentativa, nos
moldes da formulacdo da Subcomissdo de Educagdo, com alteracdo no que se refere a
destinacao de recursos publicos, pois passou a contemplar possibilidade de transferéncia de
recursos para escolas comunitarias.

A parte do projeto de Sistematizacdo que se refere a destinagdo de recursos publicos,
foi apresentada emenda pelo constituinte Florestan Fernandes, pela qual se pretendia a
exclusividade da destinagdo de recursos as escolas publicas. Ainda, as emendas dos
constituintes Mozarildo Cavalcanti (PFL) e do deputado Victor Faccioni (PDS) pretenderam
ampliar a destinagdo, a fim de possibilitar o recebimento de recursos ao setor privado.
Contudo, nenhuma delas foi aprovada, segundo Pinheiro (2005).

Diante do Plenario, a reforma regimental foi efetivada, autorizando o Centrdo a
apresentar um projeto completo de Constituicdo, formalizado pela emenda 2.044,
abandonando todas as deliberagdes tidas no @mbito das Comissfes e Subcomissdes. No trato
educacional, Pinheiro (2005) indica que o projeto contemplava integralmente as

reivindicacdes do setor privado. Deste modo, os setores de centro-esquerda e esquerda
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mobilizaram-se para a negociacao de disposic¢des, que resultou em uma proposta conjunta que
manteve a gratuidade, a possibilidade de concesséo de bolsas para a escola privada, desde que
a oferta de escolas publicas fosse insuficiente na residéncia do aluno.

Deste modo, a Constituicdo de 1988 representa ganhos consideraveis ao se verificar a
extensdo da gratuidade do ensino publico a todos os niveis, a vinculagdo orcamentaria dos
poderes publicos para a manutencéo e desenvolvimento do ensino, a concessdo de autonomia
didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial as universidades, a
abertura de possibilidade de transferéncia de recursos para as escolas comunitarias e para as
escolas privadas de ensino médio e fundamental. Conquistas que somente foram possiveis
com a intervencdo da sociedade civil e de constituintes que impediram a imposicdo de teses
educacionais que representassem somente uma corrente ideoldgica.

O sistemético texto da Constituicdo da Republica de 1988 trouxe esperangas para o
desenvolvimento da educacgdo brasileira no contexto da retomada democratica no pais. As
normas relativas a educacdo estdo distribuidas em varias partes do texto. Distinto do periodo
marcado pela suspensdo de direitos fundamentais e auséncia de meios para a efetivacdo da
Constituicdo, a nova realidade democratica poderia ser usufruida com os denominados
remédios constitucionais, passiveis de uso em questdes educacionais. Assim, 0s mandados de
injuncdo e de seguranca tornar-se-iam instrumentos para a efetivacdo da politica educacional
do Estado, autorizando os interessados a pleitear a falta de regulamentacdo de norma
constitucional e a reparacdo a ofensa de direito perpetrada por ato ilegal ou por abuso de
poder pela autoridade de ensino ou por prestadores do servico publico educacional delegado,
conforme artigo 5°, incisos LX1X a LXXI da Constituicdo da Republica de 1988.

A educacdo foi reconhecida como direito social, ao ser inserida no rol do artigo 6°, o

qual estabeleceu salario minimo que pudesse custear, inclusive, 0s gastos educacionais:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacéo, a salde, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituicdo. (Redagcdo dada pela Emenda
Constitucional n° 26, de 2000) (BRASIL, 1988)

A Federacdo ganhou nova estrutura com a Constituicdo de 1988, estabelecendo
reparticdo de competéncias comuns, concorrentes e privativas entre os entes-federados. O
reconhecimento constitucional do Municipio como membro da Federacéo brasileira favoreceu
o atendimento dos interesses locais, que assim seriam favorecidos pela legislacdo municipal.

Na questdo educacional, a Unido manteve a competéncia para legislar sobre diretrizes e bases
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da educacdo nacional. Nas Constituicdes anteriores, quando os Estados exerciam a
prerrogativa, atuavam de forma supletiva, que difere da concepcao atual, pois a delegacdo da
competéncia privativa depende de aprovacdo do Congresso Nacional mediante lei
complementar. O exercicio da competéncia supletiva foi deslocado para o ambito do artigo
24, o qual autoriza os Estados a elaborarem leis quando ocorrer ina¢do da Uni&o. Deste modo,
cabe a Unido promulgar leis de ambito geral sobre educacdo, sem prejuizo da iniciativa dos
Estados e do Distrito Federal de elaborar leis para complementar o conteido da lei geral ou
suprir a auséncia até que o ente central se manifeste. A competéncia comum do artigo 23
representa a unidade da Federacdo, atribuindo a todos os integrantes a responsabilidade em
criar meios de acesso ao ensino.

No que se refere a competéncia exclusiva do Municipio, estabelece a Constituicdo a
manutencdo de programas de educacéo infantil e de ensino fundamental, mediante cooperagéo
técnica e financeira da Unido e dos Estados que se realizara pela celebracdo de convénios e

aplicacdo de recursos de seus respectivos fundos especiais.

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

(..)

XXIV - diretrizes e bases da educagdo nacional;

(..)

Paragrafo Gnico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre
questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo.

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

V - proporcionar 0s meios de acesso a cultura, a educacdo e a ciéncia;

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

IX - educacdo, cultura, ensino e desporto;

§ 1° - No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a
estabelecer normas gerais.

§ 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados.

8 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

8 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficécia da lei
estadual, no que lhe for contrério.

Aurt. 30. Compete aos Municipios:
VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educacdo pré-escolar e de ensino fundamental; (BRASIL, 1988)

A Secdo | do Capitulo 111 do Titulo VIII, da Ordem Social, dedica-se exclusivamente a
educacdo. A leitura desatenta do artigo 205 pode induzir & interpretacdo equivocada da
responsabilidade da familia e do Estado para com a educacdo. Contudo, a inspiracdo dos
defensores da escola publica na Constituinte revestiu o direito a educacdo de normas claras e

objetivas das implicacbes omissivas e das precarias prestacdes de servi¢os educacionais pelo
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Estado, como nunca antes visto nas Constituicdes brasileiras. O artigo 208, além de afirmar
que a educacdo é direito publico subjetivo, autorizando a utilizacdo das a¢des constitucionais
do mandado de injuncdo e do mandado de seguranca para a efetivacdo do direito fundamental,
estabeleceu no § 2° a punicdo politico-administrativa e criminal da autoridade publica, nos
casos de omissdo ou oferecimento precario do ensino, sem prejuizo da possibilidade de aferir
a responsabilidade civil objetiva do Estado. Com pesar, presenciamos a cultura da impunidade
no Brasil, que implica a inefetividade dos direitos sociais, seja por argumentos de
impossibilidade orgamentéria para ampliacdo da rede de ensino, pela manipulagdo dos
documentos de prestacdo de contas ou pela complacéncia dos érgdos de fiscalizacdo externa
com o Poder Executivo, como a atuacdo ndo uniforme dos diversos Tribunais de Contas. Em
outros casos, como o ajuizamento de Ac¢do Civil Publica tem um carater pontual, a punicédo
das autoridades competentes no ambito processual ndo resulta necessariamente em imputacgéo
da inelegibilidade. Cite-se a iniciativa da Camara dos Deputados para a instituicdo da “Lei de
Responsabilidade Educacional”, Projeto de Lei n® 247/2007, que pretende viabilizar a punicao
das autoridades educacionais. Por exemplo, o artigo 25, §1°, inciso 1V, alinea “a” da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/00) imp&e as autoridades publicas a obrigacdo de
demonstrar o cumprimento do gasto minimo com educacdo. Assim, 0 projeto de lei em
questdo estabelece em seu artigo 5° que os valores ndo aplicados servirdo como referéncia
para a reducdo das transferéncias voluntarias para o ente que descumprir a vinculacdo
constitucional da educacdo. Caso essa determinacdo seja desrespeitada pela autoridade
competente transferente, ha previsdo de san¢des de perda do cargo ou fungdo decorrente da
acao de improbidade administrativa. Contudo, cumpre ressalvar que nao basta criar punicoes
se 0 ponto nodal reside no fortalecimento do controle do gasto, a fim de impedir a
manipulacédo dos dados oficiais e a prestacdo de contas fraudulenta.

O artigo 206 constitucionalizou principios que dizem respeito as diretrizes nacionais
da educacéo, nos moldes dos fins estabelecidos no artigo 1° da LDB/61, porém concedeu-lhes
ampliacdo e adequacdo ao perfil democratico. O artigo 207 consolidou e constitucionalizou a
indissociabilidade do ensino, pesquisa e extensdo da universidade, seguindo direcdo da
revisdo da LDB/71, além de garantir a autonomia universitaria.

Os incisos do artigo 208 revelam tratamento diferenciado da Constituicdo da
Republica de 1988 sobre o ensino puablico. Assim, corrigiu a distorcdo em conceder a
gratuidade vinculada a determinada faixa etaria para o ensino fundamental, englobando
inclusive os alunos em idade avancada. Sem duvida, trata-se de iniciativa louvavel para o

combate ao analfabetismo no Brasil. Convém ressaltar que a gratuidade do ensino puablico foi
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largamente expandida a todos os niveis, por forca do principio diretivo do artigo 206, inciso
IV. A redacdo do inciso Il do artigo 208, alterado pela Emenda Constitucional n® 14, de 1996,
pretendeu tornar o ensino médio acessivel a todos, aléem de incentivar a criacdo de programas
publicos voltados a impedir a evaséo escolar nesse nivel. Em relacdo a obrigatoriedade entdo
existente, cumpriu a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional n°® 9394, de 20 de
dezembro de 1996, a funcdo de estabelecé-la nos termos da redacédo original da Constituicdo
de 1988.

O ensino noturno foi contemplado pelo inciso VI do artigo 208, medida de extrema
importancia diante da situagdo economica do Brasil, que demanda de boa parcela dos
estudantes regulares, ou do ensino para jovens e adultos, conciliar o trabalho com o estudo®.
Assim, a constitucionalizacdo de sua oferta regular reveste-se de instrumento de concesséo de
cidadania.

O artigo 212 resgata a vinculagdo dos recursos publicos sedimentada pela emenda
Calmon, ampliando a parcela de responsabilidade da Unido para dezoito por cento da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, para a manutencao e
desenvolvimento do ensino. Como foi apontada nos debates constituintes de 1987, a
destinagdo ndo tornou exclusiva ao ensino publico, pois 0s gastos com as escolas
comunitarias, confessionais e filantrépicas podem ser computados para fins de verificar o
cumprimento do percentual constitucional, nos termos do artigo 213.

O Plano Nacional de Educagdo ganhou consisténcia na Constituicdo de 1988, ao
estabelecer que a lei fosse o instrumento de sua efetivacdo. Como apontado no subcapitulo
que tratou da Constituicdo de 1946 do presente trabalho, a iniciativa do Ministério da
Educacao e Cultura divulgou seu plano em 1962, constituindo-se como metas quantitativas e
qualitativas a serem alcancadas no horizonte de oito anos. Assim, a Constituicdo democratica
reforca a idéia de planejamento da educacdo em longo prazo, dotando o Plano de forca
normativa para prevenir seu descumprimento ou oscilagdes ideolégicas dos governos. Com
isso, aprova-se o Plano Nacional da Educacdo pela lei 10.172, de 9 de janeiro de 2001, doze
anos apés a promulgacdo do texto constitucional, o que revela possivel descaso legislativo ou

sérias divergéncias quanto ao seu contetdo.

% Para vislumbre da importancia da oferta regular do ensino noturno, o Censo Escolar de 2005 (INEP, 2006)
aponta o nimero de alunos reprovados e aprovados, divididos pelos turnos diurno e noturno no ano de 2004. Em
todo Brasil, no ensino fundamental, foram aprovados e reprovados um total de 34.484.080 alunos no periodo
diurno e 1.553.402 no periodo noturno. Como o trabalho se inicia aos menos afortunados aos quatorze anos,
verifica-se ndo tdo expressiva participacéo de alunos no turno noite. Contudo, os dados do ensino médio s&o bem
diferentes, ao serem constatados 3.132.386 alunos aprovados e reprovados no turno noite e 4.407.491 no diurno.
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Em relacdo ao modo de distribuicdo de recursos do artigo 212 e suas implicagdes
federativas, as questdes pertinentes serdo levantadas, oportunamente, no proximo capitulo,
pelo qual se pretendem avaliar os Fundos destinados a educacdo basica, nos termos das
redacdes original e emendada do artigo 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais

Transitoérias.

Art. 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera
promovida e incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para 0 exercicio da cidadania e sua
qualificacdo para o trabalho.

Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:

| - igualdade de condigBes para 0 acesso e permanéncia na escola;

Il - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o
saber;

I11 - pluralismo de idéias e de concepcOes pedagdgicas, e coexisténcia de instituicdes
publicas e privadas de ensino;

IV - gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais;

V - valorizacdo dos profissionais da educacdo escolar, garantidos, na forma da lei,
planos de carreira, com ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e
titulos, aos das redes publicas; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 53, de
2006)

VI - gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei;

VII - garantia de padrdo de qualidade.

VIII - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educagdo escolar
publica, nos termos de lei federal. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 53, de
2006)

Paragrafo dnico. A lei dispora sobre as categorias de trabalhadores considerados
profissionais da educacdo basica e sobre a fixacdo de prazo para a elaboragdo ou
adequacdo de seus planos de carreira, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006)

Art. 207. As universidades gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e
de gestdo financeira e patrimonial, e obedecerdo ao principio de indissociabilidade
entre ensino, pesquisa e extensao.

§ 1° E facultado as universidades admitir professores, técnicos e cientistas
estrangeiros, na forma da lei. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 11, de 1996)
§ 2° O disposto neste artigo aplica-se as institui¢des de pesquisa cientifica e
tecnoldgica.(Incluido pela Emenda Constitucional n® 11, de 1996)

Art. 208. O dever do Estado com a educagdo sera efetivado mediante a garantia de:

gratuita para todos 0s que a ele ndo tiveram acesso na idade prépria; (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996)

Il - progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 14, de 1996)

1l - atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia,
preferencialmente na rede regular de ensino;
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IV - educacdo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco) anos de
idade; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006)

V - acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criacdo artistica,
segundo a capacidade de cada um;

VI - oferta de ensino noturno regular, adequado as condicoes do educando;

VIl - atendimento ao educando, no ensino fundamental, através de programas
suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimentacéo e assisténcia a
saude.

§ 1° - O acesso ao ensino obrigatdrio e gratuito é direito publico subjetivo.

§ 2° - O ndo-oferecimento do ensino obrigatdrio pelo Poder Publico, ou sua oferta
irregular, importa responsabilidade da autoridade competente.

8§ 3° - Compete ao Poder Publico recensear os educandos no ensino fundamental,
fazer-lhes a chamada e zelar, junto aos pais ou responsaveis, pela freqiéncia a
escola.

Art. 209. O ensino é livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes condicoes:

| - cumprimento das normas gerais da educa¢do nacional,

Il - autorizacdo e avaliacdo de qualidade pelo Poder Publico.

Aurt. 210. Serao fixados contetidos minimos para o ensino fundamental, de maneira a
assegurar formacdo basica comum e respeito aos valores culturais e artisticos,
nacionais e regionais.

§ 1° - O ensino religioso, de matricula facultativa, constituird disciplina dos horéarios
normais das escolas publicas de ensino fundamental.

§ 2° - O ensino fundamental regular sera ministrado em lingua portuguesa,
assegurada as comunidades indigenas também a utilizagcdo de suas linguas maternas
e processos proprios de aprendizagem.

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em
regime de colaboracgdo seus sistemas de ensino.

escolar:

8§ 1° A Unido organizaré o sistema federal de ensino e o dos Territorios, financiara as
instituicdes de ensino publicas federais e exercera, em matéria educacional, funcéo
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios; (Redacdo dada pela

Emenda Constitucional n® 14, de 1996)

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educacéo
infantil. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 14, de 1996)

8§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental
e médio. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 14, de 1996)

8 4° Na organizagdo de seus sistemas de ensino, os Estados e os Municipios
definirdo formas de colaboragdo, de modo a assegurar a universalizagdo do ensino
obrigatério.(Incluido pela Emenda Constitucional n® 14, de 1996)

8 5° A educagdo bésica publica atenderd prioritariamente ao ensino regular.
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006)

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutencéo e desenvolvimento do ensino.

8 1° - A parcela da arrecadagéo de impostos transferida pela Unido aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos respectivos Municipios, ndo
¢ considerada, para efeito do calculo previsto neste artigo, receita do governo que a
transferir.

§ 2° - Para efeito do cumprimento do disposto no "caput" deste artigo, serdo
considerados os sistemas de ensino federal, estadual e municipal e os recursos
aplicados na forma do art. 213.
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8§ 3° - A distribuicdo dos recursos publicos asseguraré prioridade ao atendimento das
necessidades do ensino obrigatoério, nos termos do plano nacional de educacéo.
8 4° - Os programas suplementares de alimentac&o e assisténcia a salde previstos no
art. 208, VII, serdo financiados com recursos provenientes de contribui¢es sociais e
outros recursos orgamentarios.

o e ,

8 5° A educacdo bésica publica terd como fonte adicional de financiamento a
contribuicdo social do salério-educacédo, recolhida pelas empresas na forma da lei.
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006) (Vide Decreto n° 6.003,

de 2006)

8 6° As cotas estaduais e municipais da arrecadacdo da contribuicdo social do
salario-educacdo serdo distribuidas proporcionalmente ao ndmero de alunos
matriculados na educacédo basica nas respectivas redes publicas de ensino. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006)

Art. 213. Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser
dirigidos a escolas comunitarias, confessionais ou filantropicas, definidas em lei,
que:

I - comprovem finalidade ndo-lucrativa e apliquem seus excedentes financeiros em
educacdo;

Il - assegurem a destinacdo de seu patrimbénio a outra escola comunitéria,
filantrépica ou confessional, ou ao Poder Publico, no caso de encerramento de suas
atividades.

8 1° - Os recursos de que trata este artigo poderdo ser destinados a bolsas de estudo
para o ensino fundamental e médio, na forma da lei, para os que demonstrarem
insuficiéncia de recursos, quando houver falta de vagas e cursos regulares da rede
publica na localidade da residéncia do educando, ficando o Poder Publico obrigado a
investir prioritariamente na expansao de sua rede na localidade.

§ 2° - As atividades universitarias de pesquisa e extensdo poderdo receber apoio
financeiro do Poder Publico.

Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educacédo, de duracdo plurianual,
visando a articulacdo e ao desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis e a
integracdo das acOes do Poder Pablico que conduzam a:

| - erradicacdo do analfabetismo;

Il - universalizacdo do atendimento escolar;

I11 - melhoria da qualidade do ensino;

IV - formag&o para o trabalho;

V - promog&o humanistica, cientifica e tecnoldgica do Pais.

As mudancas atribuidas ao sistema educacional, a sedimentacdo de principios
diretivos para as diretrizes e bases da educacdo nacional e a vinculagdo de recursos tornaram a
Constituicdo da Republica de 1988 a mais sistematica, completa e adequada para a garantia e
efetividade do direito fundamental da educacéo.

A legislacdo do ensino adequou suas normas ao novo arcabou¢o democratico, tendo
em vista 0 cumprimento das novas disposi¢es que impuseram a elaboracdo de nova Lei de

Diretrizes e Bases® e do Plano Nacional de Educagdo. No ambito estadual e municipal,

% | ei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996.
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tornou-se necessaria a conciliacdo dos respectivos sistemas de ensino aos ditames da
Constituicao, mediante a qual se estruturou uma Federacdo de intuito cooperativo.

Como ndo se pode conceber a realizacdo de politicas educacionais sem a respectiva
fonte de recursos, pois estes sdo finitos, ater-nos-emos no préximo capitulo ao modo de
composic¢do do gasto publico educacional, considerando os momentos regidos pelo Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério —
Fundef — e o atual Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de

Valorizacdo dos Profissionais da Educagéo — Fundeb.
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3 A ORGANIZACAO DA EDUCACAO NACIONAL E AS POLITICAS DE
FINANCIAMENTO DA EDUCAGCAO BASICA

A Constituicdo da Republica de 1988 incorpora a descentralizacdo da questdo
educacional, manejada conforme o arranjo federativo estruturado para a destinacdo de
responsabilidades materiais e financeiras aos entes-federados.

A descentralizacdo educacional é fruto da reestruturacdo de relacOes
intergovernamentais. Os  encargos técnicos e financeiros sdo  estabelecidos
constitucionalmente, sem prejuizo do auxilio do governo central aos entes periféricos que ndo
puderem arcar com todas as atribuicGes. Assim, trata-se de uma possibilidade aberta pela
Constituicdo para a definicdo pelos entes federados do grau de extensdo da descentralizagédo
educacional.

Integrante da concepc¢do federativa, a descentralizacdo ndo deve ser vista como um
instrumento irrevogavel de delegacdo de competéncias. Trata-se de um movimento continuo
entre centralizagéo e descentralizacdo, a ser definido com base na diversidade entre as regides
do pais. Em alguns casos, onde se constatar a fragilidade de um ente periférico, tanto técnica
guanto financeiramente, ocorrera uma sobreposicdo de responsabilidades, podendo gerar um
efeito perverso de duplicidade de iniciativas e gastos publicos se ndo houver uma disposicao
clara quanto ao modo de atuacdo. Assim, a construgdo dos limites da descentralizacdo deve
ser feita de modo a permitir sua revisdo constante, a fim de manter a integridade da Federacgéo
e a equidade na diversidade.

A constatacdo de Farenzena (2006) de que a descentralizagcdo € um processo cujas
condicionantes variam em cada pais, em razdo das diferencas culturais, politicas, sociais e
econdmicas, também se aplica a estrutura federativa de direito publico interno. O contraste da
diversidade socio-econémica brasileira € um dos alicerces da Federacdo, mediante a qual se
motiva a instituicido de diversos nucleos de decisdes politicas voltados a defesa dos interesses
locais, regionais e nacionais. Deste modo, ao se sustentar a variacdo nas descentralizacGes de
ambito internacional, devemos adotar a concepcdo da necessidade de diversos graus de
descentralizacdo da educacdo no ambito interno. Para o sucesso da abertura federativa, que
confere a possibilidade de revisdo continua de suas bases, torna-se necessario verificar a
realidade financeira de cada ente federado, a fim de se equalizar em condicdes de acesso a

educacéo e a qualidade do ensino entre os diversos sistemas de educacao.
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Como exposto no capitulo anterior, o primeiro marco significativo da descentralizacao
da educacao no pais ocorreu com a edicdo do Ato Adicional de 1834, pelo qual se atribuiu as
provincias a responsabilidade pela instrucdo primaria. Apesar de ser considerado marco da
distribuicdo de encargos entre a localidade e o governo central, ou de um federalismo
precario, seus efeitos ndo modificaram a realidade da escassez de recursos. O éxito do manejo
do binémio centralizacdo/descentralizacdo depende da adocdo da educacdo como efetiva
prioridade nacional, a fim de que os meios e fins da educacdo sejam discutidos no espaco
publico.

Desde entdo, os debates em torno da educacdo publica abracaram a descentralizagdo
do ensino, presentes no Manifesto dos Pioneiros da Educacdo de 1932, na lei de diretrizes e
bases da educacao nacional em 1961 e suas alteracbes em 1971, nas deliberacGes constituintes
de 1987 e na atual LDB de 1996, como indica Oliveira (1999).

A eleicdo dos Municipios como membros integrantes da Federacdo trouxe
perspectivas para a acomodacao dos interesses locais as diretrizes nacionais, abrindo espaco
para a comutacdo de idéias, interesses e cooperacdo na administracdo educacional. O
reconhecimento constitucional da possibilidade de instituicdo do sistema de ensino municipal,
regido em colaboragcdo com os Estados e a Unido conforme o artigo 211 da Constitui¢éo
indica a tendéncia de descentralizacdo do ensino.

A tonica da descentralizacdo da educacdo envolve a organizacdo do sistema
educacional e a questdo do financiamento publico, exercidos conforme a autonomia
concedida pela Constituicdo da Republica. Para tanto, serdo apresentados a seguir aspectos da
organizacdo da educacdo brasileira, os principios basicos do financiamento, a forma de
composicdo dos recursos publicos educacionais e a abordagem dos fundos destinados a
redistribuir e equalizar as receitas destinadas para a educagdo. A analise normativa e a
apresentacdo de alguns dados estatisticos pretendem apontar rumos da politica de

financiamento da educacao bésica.

3.1 A organizacgao da educacédo nacional na LDB

A indicacdo da organizacdo da educacéo brasileira sera realizada com fundamento nos

principais atos normativos promulgados apés a Constituicdo da Republica de 1988. O periodo
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da redemocratizacdo do pais, iniciado na década de 80 do século passado, fez refletir nos
instrumentos legais a ampliacdo do direito a educacgéo, a presenca de ideais democraticos na
gestdo da educacdo e a comunhdo de compromissos entre a Unido, os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios, a serem manejados por principios federativos.

3.1.1 O longo percurso legislativo

A participagdo ativa da sociedade civil na Constituinte de 1987 também se fez
presente na elaboracdo da lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996°. Como refere Saviani
(2008a), o primeiro projeto original da LDB iniciou-se por iniciativa da Associacdo Nacional
de Educacdo. A Revista da ANDE numero 13, de 1987, pretendia publicar texto que
explicitasse o sentido de “diretrizes e bases” da educacao nacional, pela reconstrucéo histdrica
e destaque de sua importancia, a fim de apresentar exigéncias a serem observadas durante o
processo legislativo.

A medida que o trabalho evoluiu, a ANDE concluiu pela relevancia de apresenta-lo
em estrutura de lei, pois lograria maior éxito em congregar educadores e influenciar os
parlamentares no momento do processo de elaboracdo legislativa. Assim, depois de realizadas
as adequacOes a nova ordem constitucional, em fevereiro de 1988 a proposta foi concluida e
publicada em julho do mesmo ano, servindo-se de objeto de deliberacdo na V Conferéncia
Brasileira de Educacdo, como aponta Saviani (2008a).

O primeiro projeto de LDB, n° 1.258/88, apresentado em 29 de novembro de 1988
pelo Deputado Octévio Elisio continha o texto integral da proposta da ANDE, ampliado
somente na parte que tratava dos recursos para a educacdo. Destaca-se a iniciativa do
Legislativo, em contraposi¢do a total hegemonia do Executivo durante a ditadura militar.

A tramitacdo da LDB perdurou durante varios anos, marcada pela participacdo da
sociedade civil em audiéncias publicas, pela apresentacdo de varios substitutivos ao projeto
original, pela presenca de diferentes concepg¢des de organizagdo educacional da Camara e do
Senado e pela intervencdo do Ministério da Educacdo em algumas fases do processo

legislativo. Foi prejudicial a célere aprovacdo da lei a conjuntura politica da época, pois a

0 Saviani (2008) refere a0 Férum em Defesa da Escola Pdblica na LDB como uma das mais importantes
manifestagdes da comunidade educacional na gestacdo do projeto de lei. Esse reuniu aproximadamente 30
entidades de ambito nacional, dentre as quais a ANDE, ANPAE, APEd, CEDES, CONSED, OAB e INEP.
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apreciacdo do projeto de LDB coincidiu com diferentes legislaturas, nas quais se identificam
perfis mais conservadores ou progressistas, como entendem Saviani (2008a) e Farenzena
(2006).

A aprovacéo do substitutivo da Comissdo de Educacdo se consumou em 28 de junho
de 1990, representando avango sob tom progressista, apesar da necessidade de se empregarem
algumas alteracdes substantivas, como refere Saviani (2008a). O autor aponta como aspectos
positivos do projeto nomeado de “substitutivo Jorge Hage”: a extensdo da abrangéncia da lei,
ao explicitar a inclusdo “da educacdo de jovens e adultos trabalhadores, educagéo especial,
educacao de populagdes indigenas, formacdo técnico-profissional e educacdo a distancia, que
mereceram um tratamento articulado com a educacéo regular” (SAVIANI, 2008a, p. 59); a
tentativa de se estruturar um sistema nacional de educacédo, pois explicitaria o contetdo do
termo “sistema”, tantas vezes referido na legislacdo educacional, mas nunca de forma
conceitual explicita. Isto auxiliaria a construcdo de uma escola comum, unificada e regida
pelo mesmo padréo de qualidade; a regulamentacdo da pré-escola, favorecendo a superviséo e
fiscalizacdo do Poder Publico do ensino de zero a seis anos; a reducdo da jornada de trabalho
para jovens e adultos da Educacdo Baésica publica; a instituicdo do salério-creche e a
delimitacdo do que se considera “manutencdo e desenvolvimento do ensino” para fins de
destinacao dos recursos publicos.

Saviani (2008a) aponta criticamente alguns aspectos que mereciam revisdo no projeto
substitutivo, como o conceito de sistema nacional de educagdo, o Conselho Nacional de
Educacdo, o Férum Nacional de Educacéo e sobre 0s recursos para escolas particulares.

Art. 8° - O Sistema Nacional de Educacdo, expressdo institucional do esforgo
organizado, autdbnomo e permanente do Estado e da sociedade brasileira pela
educacdo, compreende os sistemas de ensino da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, bem como outras institui¢des publicas e privadas,
prestadoras de servigos de natureza educacional.

Paragrafo Unico. Incluem-se entre as instituicdes pablicas e privadas, referidas neste
artigo, as de pesquisa cientifica e tecnolégica, as culturais, as de ensino militar, as
que realizam experiéncias populares de educacdo, as que desenvolvem acles de
formagéo técnico-profissional e as que oferecem cursos livres. (CAMARA DOS
DEPUTADOS, PL N° 1258-A, 1988)

Em referéncia a disposicdo sobre o sistema nacional de educacdo, Saviani (2008)
indica certas impropriedades de redacdo devido a sua excessiva abrangéncia. Entende o autor
que o conceito de sistema implica organizacdo sob normas comuns aplicaveis as suas partes
integrantes. Assim, a concepcao de cursos livres confronta a idéia de inclusdo no sistema, pois

sua parte constitutiva consiste exatamente em ndo serem submetidos as regras gerais e
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comuns aplicaveis as demais partes integrantes. No que se refere a inclusdo das instituicdes
privadas, constata Saviani (2008a) que o termo “sistema particular de ensino” somente pode
ser concebido por analogia, instrumento de interpretacdo que causa a maior parte das
imprecisdes conceituais de sistema. Se as escolas particulares ndo se submetem as normas
comuns, proprias da organizagdo do ensino publico, entdo, ndo podem ser tratadas como
membro integrante. A inclusdo de experiéncias populares de educacdo indica intervengdo em
movimentos sociais de natureza autbnoma. Outro impasse refere-se a adocao do conceito de
sistema municipal de ensino que, na opinido do autor, deve ser compreendido como a
organizacdao das redes de escolas do Municipio, pois, em principio, ndo ha previsdo de
competéncia constitucional municipal para legislar em materia de educacdo. Saviani (2008a)
conclui que a extensao ilimitada do sistema nacional de educacao prejudica sua compreensao,
apesar da diferenciacdo entre “sistemas de ensino” e “sistemas de educacdo” disposta no
projeto de lei.

Farenzena (2006) indica que um dos pontos mais polémicos sobre o Sistema Nacional
de Educacdo, no ambito da Comissdo de Educacdo, consistiu em definir sua composicao.
Como todos 0s setores queriam sentir-se representados, encontramos justificativa para a
disposicdo explicita de varias instituicdes educacionais como partes integrantes da expressao.

O texto do projeto original do Deputado Octévio Elisio, também redigido de forma
ampla, ndo especificou a coexisténcia de diversos sistemas, fazendo-se mengdo somente ao

sistema nacional de educacao.

Art. 5° - Haverd no pais um sistema nacional de educacéo constituido pelos varios
servigos educacionais no territdrio nacional, intencionalmente reunidos de modo a
formar um conjunto coerente, conforme o disposto na presente lei. (CAMARA DOS
DEPUTADOS, PL N° 1258/88, 1988)

A abordagem do Sistema Nacional de Educacdo, segundo o substitutivo Jorge Hage,
demanda a apresentacdo das funcdes do Conselho Nacional de Educacdo e do Forum

Nacional de Educacao. Assim estabeleceu o projeto:

Art. 10 — O Sistema Nacional de Educacdo tem como 06rgdo normativo e de
coordenacdo o Conselho Nacional de Educacdo e como Orgdo executivo o
Ministério responsavel pela area.

Paragrafo Unico — O Sistema Nacional de Educacéo contaré, ainda, como instancia
de consulta e de articulagdo com a sociedade, com o Férum Nacional de Educagao.
(CAMARA DOS DEPUTADOS, PL N° 1258-A, 1988)
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Apresenta-se o Conselho Nacional de Educacdo com funcbes normativas, responsavel
pela formulacdo e coordenacdo da politica nacional de educacdo (art. 23, inciso 1), pela
definicdo das diretrizes e prioridades para o Plano Nacional de Educacdo, sua expressao,
acompanhamento e avaliagdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias (art. 23, inciso Il) e a
competéncia para estipulacdo de normas do sistema de ensino da Unido, entre outras diretrizes
a serem seguidas pelos demais sistemas de ensino.

Contrapde-se Saviani (2008a) a sistematica de composicdo do Conselho Nacional de
Educacédo, na forma do substitutivo, conferindo-lhe carater corporativo. As indica¢bes dos
conselheiros séo feitas de modo direto, a partir de instituicdes previamente determinadas em
lei, causando um efeito inverso. Os representantes do segmento tenderdo a defender seus
interesses especificos da corporacdo, dificultando o procedimento decisério do conselho.
Defende o autor a possibilidade de participacdo das entidades representativas no processo de
escolha dos conselheiros, mas ndo a indicagéo de seus pares. Essas ponderacdes pautam-se
pela importancia do Conselho Nacional de Educacéo atribuida pelo substitutivo.

O Férum Nacional de Educacdo se organizaria glingiienalmente, constituindo-se em
espaco institucionalizado para debates sobre as prioridades e diretrizes na elaboracdo dos
Planos Nacionais de Educacdo. Saviani (2008a) aponta uma suposta ineficacia do Férum, ao
ter sido retirado da proposta do CEDES seu carater deliberativo para a adocdo do perfil
consultivo ao Conselho Nacional de Educacdo. Apesar da perda na divisdo de
responsabilidades no manejo do Sistema Nacional de Educagéo, o autor reconhece que a sua
previsdo é mais valida que a supressdo do texto normativo, garantindo-se em lei um
mecanismo de consulta.

O substitutivo Jorge Hage dispunha de uma concepcdo de organizacdo politico-
administrativa pela acomodagéo dos diversos sistemas de ensino ao Sistema Nacional de
Educacdo. A descentralizacdo do ensino no ambito das competéncias municipais encontrou
restricdes a serem exercidas pelos Estados. A aparente lacuna sustentada por Saviani (2008a)
se evidenciava com a redacdo do artigo 14 do PL 1.258-A/88, pois a organizacao do sistema
do ensino dependia de prévia solicitacdo do Municipio interessado ao 6rgdo normativo do
sistema estadual. O mesmo artigo apresenta uma forma de verticalizagao nas relacGes entre 0s
sistemas de ensino, tendo em vista que o sistema municipal deveria obedecer as normas gerais
do conselho estadual, “considerados, dentre outros fatores, as dimensdes da rede municipal,
sua qualidade e organizacéo, a populagdo escolar, o corpo docente e as taxas de escolarizagdo
no ensino fundamental” (CAMARA DOS DEPUTADOS, PL N° 1.258-A, 1988).
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Entretanto, ao segmentar as responsabilidades pela oferta do ensino - concedendo a
Unido a atuacdo prioritaria no ensino superior e no segmento tecnoldgico, aos Estados na
educacdo infantil e nos ensinos fundamental e médio e aos Municipios na educacéo infantil e
no ensino fundamental - cuidou o projeto de lei de estabelecer a coordenagéo entre 0s
diferentes sistemas de ensino, dando maior coeréncia a concep¢do de Sistema Nacional de
Educacdo. A prioridade visava a impedir o dispéndio de recursos e de estrutura administrativa
em niveis de ensino ulteriores sem a devida universalizacdo da responsabilidade primaria.

Principios de gestdo democrética estdo presentes do projeto de lei, inclusive no que diz
respeito a autonomia de gestdo financeira da escola. Deste modo, poderdo as unidades
escolares publicas ordenar despesas e execucdo de gastos rotineiros conforme sob suas
respectivas normas.

Em relagdo & composicao dos recursos publicos a serem destinados para a educacao, o
substitutivo estabelece como fontes, entre outras, as receitas de impostos da Unido, dos
Estados e dos Municipios e as receitas do salario-educacéo e do salario-creche.

Em referéncia a destinagdo dos recursos publicos oriundos da arrecadacdo de
impostos, cumpre a regra constitucional de vinculagdo de 18% (dezoito por cento) para a
Unido e 25% (vinte e cinco por cento) para os Estados e Municipios, da possibilidade de
intervencdo no Estado ou no Municipio no caso de desrespeito. Como o critério para o calculo
dos limites baseia-se no conceito de “manutencdo e desenvolvimento do ensino”, o projeto de
lei definiu a classificagéo dessas despesas no artigo 108, excluindo-se aquelas com inativos e
pensionistas e com a concessao de bolsas a alunos da rede particular nos casos ndo abrangidos
pelo 81° do artigo 213 da Constituicdo, favorecendo a ampliacdo do gasto com educacao.
Cumpre lembrar a atencdo do legislador ao empregar principio da eficiéncia no gasto
educacional, mediante apuracdo de responsabilidade criminal da autoridade educacional que
desperdice ou aplique incorretamente os recursos publicos e criacdo de instrumentos de
controle do gasto.

O salario-educacdo complementaria o ensino publico fundamental, aplicado de modo
direto e exclusivo. Farenzena (2006) aponta a majoracdo da aliquota, que passou de 2,5%
(dois e meio por cento) para 3,5% (trés e meio por cento), com maior base de incidéncia e
restricdo da deducdo pelas empresas somente se mantiverem escola propria. Presencia-se a
descentralizacdo dessa parcela integrante do financiamento quanto a arrecadacdo ao encargo
do Municipio onde se da o fato gerador e quanto a distribuicdo, segmentada em cotas federal,

estaduais e municipais.
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A grande inovacao na arrecadacdo de recursos educacionais fica com a instituicdo do
salario-creche, instituido como fonte adicional a educacdo infantil publica, oferecida em
creches e pré-escolas, incidindo sobre a folha de saléarios e sobre a soma dos salarios-bases
dos titulares, socios e diretores, mediante aplicacdo de aliquota de 1% (um por cento) (PL
1.258-A/88, art. 118). Diferencia-se do salario-educacdo no dispositivo que possibilita sua
destinagéo para entidades privadas de caréter ndo-lucrativo’".

A segunda etapa da tramitacdo da Lei de Diretrizes e Bases na Camara dos Deputados
coincide com o inicio de nova legislatura, em 2 de fevereiro de 1991, com renovacao de 62%
(sessenta e dois por cento) dos parlamentares, como aponta Farenzena (2006). Como muitos
dos parlamentares diretamente envolvidos com o projeto ndo se reelegeram, inaugurou-se fase
de longa tramitacdo. O projeto retornou a Comissdo de Constituicdo, Justica e Redacdo, a
Comissdo de Educagdo e Desporto e & Comissdo de Finangas e Tributacdo, resultando em
pareceres intitulados de “Projeto de Lei n° 1.258-B/88”.

Farenzena (2006) indica que durante a apreciagdo do PL n° 1258-A pela Comisséo
Financas e Tributacdo, foram acatadas emendas que visavam a: supressdo da obrigacdo das
empresas em manter creches e pré-escolas; supressdo do salario-creche; supressdo do artigo
que tratava da incidéncia do salario-educacdo e aperfeicoamento de dispositivos que
abordavam as cotas do salario-educacdo e transferéncias intergovernamentais. Ainda, foi
apresentado pelo relator subemenda que restringia a competéncia do Conselho Nacional de
Educacdo, ao trocar o termo “definir” por “propor” diretrizes e prioridades para o Plano
Nacional de Educacéo.

A atuacdo do Ministério da Educacdo durante essa fase de tramitagdo assume uma
caracteristica diversa daquela sob a presidéncia de José Sarney. O periodo de ndo intervencédo
nos trabalhos legislativos foi substituido pela tomada de posicdo contraria dos entdo Ministros
José Goldemberg (8/91 a 8/92) e Eraldo Tinoco (8/92 a 10/92), acusando o projeto de
detalhismo e dispor de amplas competéncias do CNE. Assim, a posicdo do MEC se
evidenciou pela publicacdo de documento, que previa a exclusdo das instituicbes de pesquisa
e culturais do Sistema Nacional de Educacéo; a atribui¢cdo da competéncia para a coordenacgéo
do SNE ao MEC e a possibilidade de utilizacdo das despesas com pagamento de inativos e
pensionistas como “manutencdo e desenvolvimento do ensino”, entre outras, como ilustra
Farenzena (2006).

™t O texto do substitutivo “Jorge Hage” enrijece a possibilidade de destinagdo de recursos publicos para as
entidades privadas de fins ndo-lucrativos, criando diversos requisitos para o funcionamento e para o recebimento
de recursos, constantes dos artigos 20 e 21.
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O projeto 1.258-B/88 foi objeto de 12 sessbes de votacdo, aprovado em 13 de maio de
1993, renomeado para Projeto de Lei da Camara n° 1.258-C/88 e remetido para o Senado
Federal em 25 de maio do mesmo ano.

Dentre as mudancas substantivas realizadas pelo PL 1.258-C/88, Farenzena (2006)
destaca: a): a redacdo substituiu a expressdo “Sistema Nacional de Educacgdo” por
“organizacdo sistémica da educacdo nacional”, compreendidos os sistemas da Unido, dos
Estados e dos Municipios; b) as competéncias do Conselho Nacional de Educacdo de
coordenagdo dos sistemas de ensino passam a ser compartilhadas com o Ministério da
Educacdo; ¢) O Conselho Nacional de Educagédo deixou de formular as diretrizes do Plano
Nacional de Educacédo para simplesmente “subsidiar” e “propor”; d) suprime-se a aliquota do
salario-educacdo; €) suprime-se a criacdo do salario-creche; e) os programas suplementares de
material didatico-escolar, transporte e despesas com inativos e pensionistas passam a integrar
o rol de despesas de “manutencéo e desenvolvimento” do ensino.

Como exposto anteriormente, a iniciativa da Camara dos Deputados para a aprovacao
da lei de diretrizes e bases adotou um critério de “conciliacdo aberta” durante as audiéncias
publicas e debates, a fim de democratizar a constru¢cdo dos fundamentos da educacdo
nacional. Devido a importancia da LDB, que segundo os educadores constitui a magna carta
da educacdo e seus pontos de maior polémica, a tramitacdo nessa casa legislativa custou
varios anos desde a apresentacdo do projeto inicial em 1988. E devido a iniciativa do Senado
Federal, quase todo o trabalho realizado até o ano de 1992 foi colocado em risco. Saviani
(2008a) relata que o Regimento Interno do Senado Federal favoreceu a sua investida para
tomar para si 0 protagonismo na elaboracdo da LDB. Enquanto a Camara dos Deputados
dependia da aprovacdo das comissdes tematicas e do Plenario para o encaminhamento de
projetos de lei a outra casa legislativa, 0 Senado somente necessitava da aprovagdo em sua
comissao tematica, pois o parecer emitido por esta dispunha de carater terminativo, salvo
requerimento assinado por oito senadores. Cumpre ressaltar que a aprovacdo em uma das
casas confere funcdes revisoras a outra, limitando a apreciacdo nos termos do texto
apresentado e prejudica outro projeto da mesma natureza, pois prevalece o que for aprovado
primeiro.

Assim, durante a tramitacdo do projeto nas comissdes da Camara, em 20 de maio de
1992, foi apresentado um projeto de LDB de autoria do Senador Darcy Ribeiro, intitulado de
Projeto de Lei do Senado n° 67/92 e aprovado pela Comissdo de Educagdo em 02 de fevereiro
de 1993. Saviani (2008a) indica que o projeto do senador tinha por base uma concepcao de
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democracia representativa, tendo em vista que ndo foram abertas oportunidades a sociedade
civil se expressar sobre sua redagéo.

O PL n° 67/92 foi remetido ao Plenario do Senado Federal, por forca de requerimento
de senadores que defendiam a necessidade de apreciacdo conjunta do projeto, em resposta a
aprovacao na Comisséo de Educacdo. Apesar do pedido de urgéncia feito pelo senador Darcy
Ribeiro, na reunido de 18 de fevereiro de 1993, a decisdo da Comissdo de Educacao foi
declarada nula, pois ndo constou a deliberacdo na pauta de sua convocagdo. Assim, remetido
novamente a comissdo originaria, o projeto nunca mais foi apreciado, como refere Saviani
(2008a).

A conjuntura politica influenciaria o processo legislativo da LDB a partir de 1995, em
razdo da nova legislatura no Senado e da elei¢do do presidente Fernando Henrique Cardoso.
As intencdes do Poder Executivo se evidenciariam pela edicdo de medidas provisérias de
matéria educacional, como a medida provisoria n°® 891, de 14 de fevereiro de 1995, que
extinguiu o Conselho Federal de Educacéo e estruturou o Conselho Nacional de Educacdo, de
forma a exercer competéncias de carater colaborativo ao Ministério da Educacdo e do
Desporto. Saviani (2008a) considera que o requerimento apresentado pelo senador Beni
Veras, em fevereiro de 1995, para que o projeto fosse remetido a Comissdo de Constituicdo e
Justica para nova andlise manifesta a posicdo contraria do governo ao texto aprovado pela
Camara.

A relatoria da Comisséo de Constituicdo e Justica foi exercida pelo senador Darcy
Ribeiro, cujo parecer apontou uma série de inconstitucionalidades do PL n°® 101/93 e do
substitutivo de Cid Sabdia com o intuito de inviabilizar sua aprovagdo, como entende Saviani
(2008a). Também conhecida como “manobra regimental”, a alegacdo de
inconstitucionalidades serviu de fundamento ao relator para apontar, por duas vezes, a
rejeicdo do projeto aprovado pela Camara dos Deputados. Em seu terceiro parecer emitido, n°
301, declarou o senador que ao invés de rejeitar o projeto, em respeito aos seis anos de
trabalhos do Congresso Nacional, as inconstitucionalidades obrigaram-no a apresentar
substitutivo.

Ressalte-se que o ponto nodal da inconstitucionalidade alegada, a invasdo de
competéncias privativas do Presidente da Republica, ao dispor competéncias e composi¢éo do
Conselho Nacional de Educacéo, tornou-se inconsistente desde a edi¢cdo da MP n° 891/95 e
suas sucessivas reedigoes.

Saviani (2008a) adverte que durante a apreciacdo do substitutivo Jorge Hage pela

Comissdo de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados, o deputado Edivaldo Alves da
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Silva tentou utilizar o mesmo instrumento de Darcy Ribeiro, ao reputar a estrutura basica do
projeto como eivada de vicios de inconstitucionalidade. Entretanto, apesar de reconsiderar a
redacdo dos dispositivos referentes a liberdade da iniciativa privada, ndo apontou vicios no
Sistema Nacional da Educacdo e no Conselho Nacional de Educacdo como passiveis de
inconstitucionalidade. De certa forma, o reconhecimento da conformacédo dos projetos de lei
ao ordenamento juridico estad proximo de um juizo particular, passivel de ser direcionado por
interesses individuais e respaldado pelas competéncias da Comisséo de Constitui¢do e Justica.

O apoio do Ministério da Educacéo as iniciativas de Darcy Ribeiro era incontestavel.
O Poder Executivo respaldou a rejeicdo dos dispositivos do PLC n° 101/93 e do substitutivo
Cid Sabdia, inclusive com a publicacdo de documento que continha a motivacdo do

posicionamento ministerial.

Segundo o documento, 0 apoio ao Projeto do Senador Darcy Ribeiro faz parte de um
tempo novo e de uma etapa. Ainda conforme esse documento, o fato de o Projeto
ndo ter sido amplamente debatido na CAmara ndo merece considera¢do, uma vez que
0 Executivo manteve o debate no Congresso Nacional e o compromisso do Poder
Publico deve ser com a imensa maioria, 0 interesse coletivo e ndo somente com
setores organizados corporativamente. (FARENZENA, 2006, P. 231)

Assim, esta etapa da LDB foi marcada pelo papel propositivo do Poder Executivo, por
intermédio da cooptacdo do senador Darcy Ribeiro. O substitutivo arraigado nos interesses do
governo fez retrair o Conselho Nacional de Educacéo, atribuiu a Unido a responsabilidade
pela coordenacdo da politica educacional, em articulacdo com os demais sistemas de ensino e
dispbs a funcdo redistributiva da Unido mediante célculo de custo minimo, como indica
Farenzena (2006). Deste modo, seguiu-se o substitutivo para nova apreciacdo das comissoes.

Uma vez remetido ao Plenario para votacdo em 08 de fevereiro de 1996, as emendas
foram apreciadas, culminando a aprovacdo do PLC n° 101/93, conforme substitutivo do
Senado, em 29 de fevereiro de 1996. Destaque-se referéncia de Farenzena (2006) a emenda da
senadora Emilia Fernandes, pela qual se restabeleceu a vinculagdo dos recursos de
“manutencdo e desenvolvimento do ensino” a educacédo publica.

O retorno do projeto a Camara dos Deputados demandou a elaboracdo de pareceres
das Comissbes parlamentares que inicialmente apreciaram a proposi¢do legal, mantendo-se
quase integralmente as alteracGes do Senado. Aprovado em Plenério no dia 17 de dezembro
de 2006, o projeto de lei de diretrizes e bases foi sancionado sem vetos presidenciais,
publicando-se a Lei n® 9.394/96 no dia 20 de dezembro de 1996. Apesar de rara a auséncia de

vetos em um projeto de lei de tal importancia, Saviani (2008a) justifica o fato pela posigéo
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ativa do Poder Executivo e de seu “representante” senador Darcy Ribeiro. Foram abertos
espacos suficientes para a acomodacdo de todas as reivindica¢cdes do Ministério da Educagéo
e da iniciativa privada pela manobra regimental.

Diante do contexto de tramitacdo da LDB vigente, apresentaremos a seguir a analise
do texto da lei, com o intuito de clarificar as linhas gerais e 0os fundamentos da organizacdo da

educacéo brasileira e do financiamento publico da educacao basica.

3.1.2 A organizacdo da educacéo nacional no texto da Lei 9.394/96

Saviani (2008b) considera que a organizacao da educacdo nacional na Lei n® 9.394/96
pode ser divida em duas partes, conforme o conteddo das normas. Apesar da expressao do
Titulo IV, “Da Organizacdo da Educacdo Nacional”, indicar a abordagem integral, ndo esgota
a concepcgédo organizacional da educacédo, tendo em vista que a tange somente sob 0 aspecto
formal. S&o definidas as competéncias dos agentes (entes federados), sujeitos da construgédo
da educacdo nacional, e o0 modo de compartilhamento das responsabilidades. As demais
normas dispdem sobre o objeto da organizacdo educacional, destinado a disciplinar a atuacéo
dos sujeitos — aspecto material —, definindo e regulando os niveis e modalidades de educacao
e ensino, tratando dos profissionais da educacao e dos recursos financeiros. Deste modo, serdo
apresentadas as normas da LDB que possibilitam a compreensdo da organizacdo da educacgéo
nacional, segundo a regulacdo das rela¢cfes intergovernamentais.

Como anteriormente exposto, as questdes de maior repercussdo durante a tramitacao
do projeto de lei de diretrizes e bases voltaram-se ao modo de se interpretar e regulamentar o
artigo 211 da Constituicdo da Republica de 1988, ou seja, as iniciativas relacionadas ao
Sistema Nacional de Educacéo e ao Conselho Nacional de Educacéo.

Assim dispOe a redacdo original da Constituicdo, sem as alteracGes trazidas pelas
Emendas Constitucionais n°® 14/96 e n° 53/2006:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em
regime de colaboragdo seus sistemas de ensino.

§ 1° - A Unido organizara e financiard o sistema federal de ensino e o dos
Territorios, e prestard assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de ensino e 0
atendimento prioritario a escolaridade obrigatéria.
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§ 2° - Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e pré-escolar.
(BRASIL, 1988)

A intervencdo do Poder Executivo na fase de deliberacéo da LDB pode ter contribuido
para a auséncia de explicitacdo do conteudo de sistema trazido pela Constituicdo da Republica
de 1988. Como bem aponta Saviani (2005), a utilizacdo corrente do termo “sistema” pela
legislacdo educacional gera ambiguidades e imprecisdo na manipulacéo e entendimento entre
os intérpretes. A LDB nédo percorreu caminho diverso, devido a ocorréncia do termo em
diversas partes do texto. Por mais que a posi¢do contraria dos parlamentares a sedimentacéo
do Sistema Nacional de Educacdo em norma infraconstitucional tenha prevalecido, resta a
indagacdo se a LDB cumpriu o seu papel de lei regulamentadora da educacdo, a partir da
concepcao de sistema apresentada pela Constituicéo.

A descentralizacdo das competéncias constitucionais e 0 modo de sua articulacao,
dentre estas a educacional, deve ser disposta do modo mais claro possivel, a fim de se evitar a
superposicao de ac¢des, de iniciativas e de gastos publicos.

O artigo 8° da LDB quase reproduz a redagéo constitucional:

Art. 8° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo, em
regime de colaboragdo, os respectivos sistemas de ensino.

§ 1° Cabera a Unido a coordenacdo da politica nacional de educacdo, articulando o0s
diferentes niveis e sistemas e exercendo fungdo normativa, redistributiva e supletiva
em relacdo as demais instancias educacionais.

§ 2° Os sistemas de ensino terdo liberdade de organizagdo nos termos desta Lei.
(BRASIL, Lei n®9.394, 1996)

Percebe-se pela redacdo do 81° do artigo 8° a preponderancia do Poder Executivo,
mais especificamente o Ministério da Educacdo, pela coordenacdo da politica nacional de
educacéo e articulagdo dos sistemas de ensino, abandonada a institucionalizagdo na lei de
espaco aberto de participacdo da sociedade civil, como inicialmente havia sido desenhado
com o Conselho Nacional de Educagéo.

De acordo com Saviani (2008a), a LDB procurou contornar a polémica da
possibilidade de se instituir sistemas municipais de ensino, ao sedimentar o termo
“respectivos”, ao invés de “seus” sistemas de ensino, como preferiu a Constituicdo da
Republica de 1988. Uma interpretacdo literal da Constituicdo dava margem ao entendimento
de que o artigo 211 abrangia somente os sistemas de ensino federal e estaduais. Assim, 0s
municipios deveriam integrar-se no sistema estadual, devido a auséncia de competéncia

constitucional expressa para legislar em matéria educacional.
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Encontram-se na redacdo do artigo 8° dois conceitos de profunda importancia na
conjugacao de esforcos entre as instancias federativas para assegurar a unidade e equidade da
Federacdo, expressos pelas func@es redistributiva e supletiva da Unido. De modo superficial, a
acdo supletiva da Unido indica o oferecimento do ensino, em seus diferentes niveis, nas
regides ou localidades que os entes federados primariamente responsaveis ndo conseguem
manter, seja no seu carater técnico ou financeiro. O papel redistributivo envolve basicamente
a destinacdo de recursos publicos arrecadados pela Unido, adicionais a atual descentralizacédo
financeira, aos demais entes federados, para a manutencao de um padrdo minimo de qualidade
e equalizacdo de oportunidades educacionais nas diversas regides e localidades do pais.

Os artigos 9°, 10 e 11 da Lei n°® 9.394/96 detalham as competéncias educacionais de
cada ente federado, estabelecendo pressupostos normativos para a coordenacdo entre 0s

sistemas de ensino.

Art. 9° A Unido incumbir-se-4 de:

| - elaborar o Plano Nacional de Educacdo, em colaboracdo com os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios;

Il - organizar, manter e desenvolver os drgdos e instituicBes oficiais do sistema
federal de ensino e o dos Territérios;

Il - prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de ensino e o atendimento
prioritario a escolaridade obrigatéria, exercendo sua fungdo redistributiva e
supletiva;

IV - estabelecer, em colaboragdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, competéncias e diretrizes para a educagdo infantil, o ensino
fundamental e o ensino médio, que norteardo os curriculos e seus conteldos
minimos, de modo a assegurar formagao béasica comum;

V - coletar, analisar e disseminar informacdes sobre a educacao;

VI - assegurar processo nacional de avaliacdo do rendimento escolar no ensino
fundamental, médio e superior, em colaboracdo com os sistemas de ensino,
objetivando a definicdo de prioridades e a melhoria da qualidade do ensino;

VII - baixar normas gerais sobre cursos de graduacao e poés-graduacdo;

VIII - assegurar processo nacional de avaliacdo das instituicGes de educagdo
superior, com a cooperacdo dos sistemas que tiverem responsabilidade sobre este
nivel de ensino;

IX - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar, respectivamente, 0s
cursos das instituicdes de educacao superior e 0s estabelecimentos do seu sistema de
ensino.

X - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar, respectivamente, 0s
cursos das instituicdes de educacao superior e 0s estabelecimentos do seu sistema de
ensino.

8 1° Na estrutura educacional, haverd um Conselho Nacional de Educacdo, com
funcdes normativas e de supervisao e atividade permanente, criado por lei’.

§ 2° Para o cumprimento do disposto nos incisos V a X, a Unido tera acesso a todos
os dados e informacfes necessarios de todos os estabelecimentos e 6rgéaos
educacionais.

2 As medidas provisorias sucessivamente reeditadas pelo presidente Fernando Henrique Cardoso, que
mantinham a criacdo do Conselho Nacional de Educacéo, resultaram na promulgacdo da Lei n® 9.131, de 24 de
novembro de 1995.
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8§ 3° As atribuigdes constantes do inciso IX poderdo ser delegadas aos Estados e ao
Distrito Federal, desde que mantenham instituicdes de educacdo superior. (BRASIL,
Lei n° 9.394, 1996)

A Unido assume papel central na coordenacdo nacional da politica educacional, pois
cabe a esta a articulacdo dos sistemas de ensino, o estabelecimento de diretrizes para os
diferentes niveis de ensino e a formulagdo do Plano Nacional de Educagdo” - a ser
estabelecido em lei por determinacdo da norma constitucional do artigo 214.

Minto e Muranaka (2007) indicam dois caminhos para a formulagdo do PNE. O
primeiro de bases mais descentralizadoras, uma vez que o inicio da construcdo caberia aos
Municipios, remetendo o resultado para a sistematizacao pelos Estados e a compilacdo pelo
governo federal. O segundo percurso toma sentido centralizador, atribuindo a Unido o papel
de formulag&o do Plano, considerando as demandas dos demais entes-periféricos. Os autores
entendem a hegemonia da segunda metodologia, sem necessariamente identificar tracos
autoritarios. O mais importante é definir pressupostos democraticos durante a elaboracdo do
documento, permitindo a participacdo das diversas instancias governamentais e
diagnosticando a realidade da educacédo nacional.

O inciso 111 do artigo 9° da LDB dispde novamente das acOes supletiva e redistributiva
da Unido. Contudo, destaca o atendimento prioritario da escolaridade obrigatoria. Minto e

Muranaka (2007) entendem que a redacao do artigo € problematica,

ou seja, consideramos oportuno questionar se a Unido cabe prestar assisténcia
financeira aos demais entes federados no que tange ao atendimento da escolaridade
obrigatéria e, ademais, se a assisténcia técnica deve traduzir-se apenas no exercicio
da competéncia normativa do MEC em baixar normas para os demais sistemas.
(MINTO E MURANAKA, 2007, P. 51-52)

Consideramos que a redacdo pretendeu dar énfase ao ensino fundamental, ndo
direcionar todas as fungdes supletiva e redistributiva a essa etapa. Tanto que na primeira parte
do artigo, evidencia-se norma que contempla a prestacdo de assisténcia técnica e financeira
para o desenvolvimento dos sistemas de ensino dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios, de forma geral. Ora, se a LDB estabelece nos artigos 16 e 17 a compreensdo dos

0 artigo 87, § 1° da LDB estabeleceu prazo de um ano, a partir de sua publicacéo, para o encaminhamento do
Plano Nacional de Educacdo, contendo o planejamento decenal da educacdo. No capitulo destinado a educacéao
nas constituicdes brasileiras identificou-se no Manifesto dos Pioneiros da Educacéo a proposta de formulacéo de
um plano de reconstrucdo nacional da educacdo. Essa concepcao influenciou a elaboracdo da Constituicdo de
1934, que dispds expressamente a competéncia da Unido para a fixacdo do plano nacional de educacéo,
publicado em 1949. Saviani (2008b) menciona a publicacdo em 1993 do Plano Decenal de Todos pelo MEC, de
caréter restritivo ao ensino fundamental, elaborado com referéncia na “Declaracdo Mundial sobre Educacéo Para
Todos” proclamada em 1990 na Tailandia. Na pratica, o Plano se limitou a orientar algumas acGes na esfera
federal.
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sistemas federal e estaduais, e estes contemplam instituicdes de educacao de niveis médio e
superior, entdo, ndo ha como sustentar a atuacdo unicamente normativa. Auxilios técnicos e
financeiros voltados ao desenvolvimento do sistema enfeixam toda a gama de
responsabilidades, sejam normativas ou administrativas, pois a finalidade da intervengéo €
estabelecer igualdade nas oportunidades educacionais e na qualidade do ensino.

Em relacdo ao inciso IV do artigo 9°, Minto e Muranaka (2007) advertem sobre a
compreensdo adequada do termo “competéncias”. Neste caso, deve ser considerada como
competéncias cognitivas e intelectuais dos alunos que se inserem nos niveis de ensino, por
intermédio da formulagdo das Diretrizes Nacionais Curriculares e dos Pardmetros
Curriculares Nacionais.

O inciso V do artigo 9° é imperativo ao tratar da coleta, organizacao e divulgacdo das
informagdes sobre educagdo no pais. Os estudos especificos, a avaliacdo da realidade do
ensino e a divulgacdo de dados estatisticos prestam profunda contribuicdo para o
desenvolvimento da educacdo, pois subsidiam a formulagdo de politicas publicas, alteracdes
legislativas e escolhas de prioridades. Essas funcbes sdo exercidas pela administracdo publica
direta (MEC, CNE, CAPES) e pela indireta (INEP, CONAES).

Assegura-se pelo inciso VI o processo de avaliacdo do rendimento escolar nos niveis
fundamental, médio e superior, institucionalizados pelo Sistema Nacional de Avaliacdo da
Educacdo Basica (Saeb), pelo Exame Nacional do Ensino Médio (Enem) e pelo Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior (Sinaes). Minto e Muranaka (2007) apontam
resisténcias na introducdo desses procedimentos, possivelmente causados pela auséncia da
cultura de avaliacdo do Brasil. A metodologia aplicada se resume a afericdo de graus de
fixacdo do conteddo num determinado momento, ao invés de abranger todo o processo de
aprendizagem. Ou seja, como o foco da LDB € o rendimento, busca-se avaliar o produto, algo
que ja deveria ser feito no interior das salas de aula, ao invés de analisar se 0s meios sdo
adequados e favoraveis para obter bons resultados educacionais.

Verifica-se pela redacdo do artigo 9° a inexisténcia de prioridade de atuacdo da Unido
nos diferentes niveis de ensino, possibilitando-a manter institui¢fes diversas. Contudo, devido
as extensas fungdes de coordenacdo da politica nacional e diante da definicdo de prioridades
para os Estados e Municipios, subentende-se que a Unido deve, preferencialmente, se ocupar
somente com o oferecimento do ensino superior.

As incumbéncias dos Estados estdo estabelecidas no artigo 10 da LDB:

Art. 10. Os Estados incumbir-se-ao de:
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| - organizar, manter e desenvolver os 6rgéos e instituigcdes oficiais dos seus sistemas
de ensino;

Il - definir, com os Municipios, formas de colaboracdo na oferta do ensino
fundamental, as quais devem assegurar a distribuicdo proporcional das
responsabilidades, de acordo com a populacdo a ser atendida e 0s recursos
financeiros disponiveis em cada uma dessas esferas do Poder Publico;

Il - elaborar e executar politicas e planos educacionais, em consonancia com as
diretrizes e planos nacionais de educag&o, integrando e coordenando as suas agdes e
as dos seus Municipios;

IV - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar, respectivamente, o0s
cursos das instituicdes de educacao superior e 0s estabelecimentos do seu sistema de
ensino;

V - baixar normas complementares para o0 seu sistema de ensino;

VI - assegurar o ensino fundamental e oferecer, com prioridade, o ensino médio.

VII - assumir o transporte escolar dos alunos da rede estadual. (Incluido pela Lei n°
10.709, de 31.7.2003)

Paragrafo Unico. Ao Distrito Federal aplicar-se-d0 as competéncias referentes aos
Estados e aos Municipios. (BRASIL, Lei n® 9.394, 1996)

As competéncias estabelecidas para o Estado encontram-se em critério simétrico em
relacdo a Unido. A integracdo e coordenacdo da politica educacional no ambito regional
aparecem como atribuicdo do Estado, de modo anadlogo ao papel da Unido em todo o territério
nacional. Apesar do artigo 10 da LDB ndo dispor expressamente das func@es redistributiva e
supletiva dos Estados em relacdo aos Municipios, essa distorcao foi corrigida com a redacéo
do artigo 75.

Assegurar o ensino fundamental coaduna com o carater de descentralizacdo da gestéo
educacional e com a norma constitucional que determina sua obrigatoriedade. Deste modo, a
funcdo supletiva dos Estados a essa etapa do ensino fica imune as alegagdes de insuficiéncia
de recursos e de incapacidade técnica, devido a solidariedade estipulada na lei. A LDB
regulamentou o exercicio dessas funcdes, a fim de evitar prejuizo aos Estados ao
cumprimento da atuagdo prioritaria no ensino médio.

O inciso VII do artigo 9° foi inserido pela Lei n® 10.709, de 31 de julho de 2003, que
estabeleceu a responsabilidade dos Estados e Municipios com o transporte escolar dos alunos
matriculados em instituiches de seus respectivos sistemas. Segundo o 1° Levantamento
Nacional do Transporte Escolar - sinopse estatistica 2004, publicado pelo Inep em 2006,
foram gastos R$ 368.694.259,00 em transporte escolar no pais, com recursos de todas as
esferas de governo. Considerando a realidade sécio-econémica e a extensdo territorial do pais,
essa medida legislativa favorece efetivamente o acesso & educacgdo, principalmente nas areas
rurais.

As responsabilidades dos Municipios estao estabelecidas no artigo 11:

Art. 11. Os Municipios incumbir-se-ao de:
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| - organizar, manter e desenvolver os 6rgéos e instituigcdes oficiais dos seus sistemas
de ensino, integrando-os as politicas e planos educacionais da Unido e dos Estados;
Il - exercer acdo redistributiva em relagéo as suas escolas;

I11 - baixar normas complementares para o seu sistema de ensino;

IV - autorizar, credenciar e supervisionar os estabelecimentos do seu sistema de
ensino;

V - oferecer a educacdo infantil em creches e pré-escolas, e, com prioridade, o
ensino fundamental, permitida a atuacdo em outros niveis de ensino somente quando
estiverem atendidas plenamente as necessidades de sua area de competéncia e com
recursos acima dos percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal a
manutenc&o e desenvolvimento do ensino.

VI - assumir o transporte escolar dos alunos da rede municipal. (Incluido pela Lei n°
10.709, de 31.7.2003)

Pardgrafo Gnico. Os Municipios poderdo optar, ainda, por se integrar ao sistema
estadual de ensino ou compor com ele um sistema Unico de educagdo basica.
(BRASIL, Lei n°®9.394, 1996)

A questdo da instituicdo do sistema de ensino pelos municipios apresenta-se nos
incisos I, 11, 111 e IV do artigo 11 da LDB. Como apresentado nas consideragdes sobre o artigo
8°, a possibilidade de criacdo do sistema de ensino municipal na Constituicdo da Republica de
1988 esteve em xeque diante da leitura assistemdtica do artigo 211. A LDB exerceu
plenamente o seu papel regulamentador em relacdo a possiveis lacunas na interpretacdo
constitucional. Os municipios sdo dotados de atribuicGes para organizar, manter, desenvolver,
autorizar o funcionamento de institui¢cées vinculadas e normatizar os seus sistemas de ensino.
Seguindo a interpretacdo reducionista, a LDB encontra-se sem fundamento constitucional,
pois artigos da Constituicdo que tratam da competéncia concorrente para legislar sobre a
educacdo ndo abrangem os entes federados municipais. Contudo, as competéncias legislativas
municipais na Constituicdo ndo estdo estabelecidas em rol exaustivo. Primeiro porque seria
desnecessério e até inoportuno terem sido elencadas taxativamente as competéncias para
legislar dos Municipios, pois nimero infindavel de matérias pode ser traduzido pelo conceito
de “interesse local”. Em segundo lugar, a competéncia normativa dos Municipios é limitada
pela estrutura federativa, que estabelece competéncias para a Unido e para os Estados. Em
terceiro momento, os Municipios sdo entes federados que se situam mais proximos da
realidade sécio-econdmica da populagcdo, sendo prudente a abertura seméantica do termo
“interesse local” para proteger a diversidade local da falta ou inadequada regulamentacao
pelos Estados. Em ultimo lugar, questbes educacionais ndo sdo matérias de interesse local?
Cremos que sim. Deste modo, ndo procedem as alegacdes de inconstitucionalidades fundadas
na competéncia do Municipio para a instituicdo e organizacdo de seu sistema de ensino, em
razdo da redacdo do artigo 30 da Constituicdo da Republica.

A funcéo redistributiva dos Municipios se justifica devido a descentralizacdo da gestdo

da educacdo na LDB ter ido ao nivel da escola. O artigo 12, inciso Il da LDB estipula que as
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instituicGes de ensino devem administrar “seu pessoal e seus recursos materiais e financeiros”.
Essa medida busca a igualdade de condicGes e qualidade do ensino no territorio municipal.

A definicdo da atuacao prioritaria dos entes federados proporciona a melhor prestacdo
do servico educacional, visando a impedir insuficiéncias no acesso a educagdo, causadas pela
falta de planejamento e superposicdo de atividades em um mesmo nivel. Assim, a LDB
sedimenta que o0s Municipios tém o papel de oferecer a etapa pré-escolar e atuar
prioritariamente no ensino fundamental, permitindo-se a atuacdo nos demais niveis ou etapas
somente quando atendidas integralmente as necessidades de sua area de competéncia.

A norma do paragrafo Unico do artigo 11 prevé a possibilidade do Municipio renunciar
a sua prerrogativa de criar seu sistema municipal de ensino. Devido as dimensdes do pais, a
pluralidade de municipios constituidos, a integracdo ao respectivo sistema estadual auxilia a
administracdo escolar. Cumpre observar que a vinculagdo constitucional para a aplicacdo dos
recursos educacionais persiste se houver a filiagdo ao sistema estadual. A redacdo do artigo
212 da Constituicdo Federal e do artigo 69 da LDB ndo condiciona o0 cumprimento da
destinacao de 25% (vinte e cinco por cento) da receita resultante de impostos a existéncia de
sistema de ensino. Também ndo afasta a necessidade de criagdo da administragdo escolar e
manutencdo de instituicGes escolares préprias, sendo aconselhavel a atuacdo do Conselho
Municipal de Educacdo. A relacdo entre os entes federados sera pautada por acdes de
coordenacdo, pela conjugacdo de esforcos para a consolidacdo das metas das politicas
educacionais, ao invés de se inserir em uma concepc¢do de subsistema, como refere Sari
(2004). A LDB prevé outra forma de integracdo, mediante a unificacdo entre os sistemas de
ensino, intitulado de “sistema unico de educacdo basica”, representando alternativa para 0s
pequenos municipios que ndo conseguem sustentar a estrutura do sistema de ensino proprio.

A composicao dos sistemas de ensino ¢ especificada pela LDB nos artigos 16, 17 e 18.

Aurt. 16. O sistema federal de ensino compreende:

| - as instituicBes de ensino mantidas pela Unido;

Il - as instituicdes de educacgdo superior criadas e mantidas pela iniciativa privada;

I11 - os 6rgdos federais de educacéo.

Art. 17. Os sistemas de ensino dos Estados e do Distrito Federal compreendem:

| - as instituicdes de ensino mantidas, respectivamente, pelo Poder Plblico estadual
e pelo Distrito Federal;

Il - as instituicGes de educacao superior mantidas pelo Poder Piblico municipal;

I11 - as instituicBes de ensino fundamental e médio criadas e mantidas pela iniciativa
privada;

IV - os érgéos de educacéo estaduais e do Distrito Federal, respectivamente.
Paragrafo Unico. No Distrito Federal, as instituicbes de educagdo infantil, criadas e
mantidas pela iniciativa privada, integram seu sistema de ensino.

Aurt. 18. Os sistemas municipais de ensino compreendem:
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| - as institui¢des do ensino fundamental, médio e de educac¢do infantil mantidas pelo
Poder Publico municipal;

Il - as instituicdes de educacdo infantil criadas e mantidas pela iniciativa privada;

Il — os 6rgdos municipais de educacgdo. (BRASIL, Lei n° 9.394, 1996)

A apresentacdo da estrutura dos sistemas federal, estaduais e municipais dispensa
maiores comentarios, uma vez que a redacdo dos artigos é clara. Cumpre ressaltar que as
instituicbes de educacdo superior estardo inseridas no sistema federal de ensino, com a
excecdo daquelas criadas e mantidas pelos Estados e Municipios, que se submeterdo ao
sistema de ensino estadual. Ainda, verifica-se que a atuacdo prioritaria dos entes-federados
diz respeito & educacéo ptblica’, pois no caso da iniciativa privada os estados se incumbem
de integrar as instituicbes de ensino fundamental e médio e 0os municipios as entidades de
educacéo infantil.

Como a Constituicdo da Republica de 1988 autoriza a destinacdo de recursos
publicos a iniciativa privada, na forma do artigo 213, a LDB traz a definicdo de escolas
comunitarias e filantropicas, com intuito de impedir malversacdo da receita publica. O
reconhecimento das entidades filantrépicas esta regulado na Lei n° 8.742, de 7 de dezembro
de 1993, que autoriza o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) a conceder atestado
de registro e certificado de entidades de fins filantrépicos, na forma do Decreto n° 2.536, de 6
de abril de 1998. Em 2008 foi empreendida tentativa de modifica-lo pela MP 446/08.
Contudo, o Congresso Nacional optou pela sua rejeicao.

Art. 20. As instituicGes privadas de ensino se enquadrardo nas seguintes categorias:

| - particulares em sentido estrito, assim entendidas as que sao instituidas e mantidas
por uma ou mais pessoas fisicas ou juridicas de direito privado que ndo apresentem
as caracteristicas dos incisos abaixo;

Il — comunitérias, assim entendidas as que sdo instituidas por grupos de pessoas
fisicas ou por uma ou mais pessoas juridicas, inclusive cooperativas de pais,
professores e alunos, que incluam em sua entidade mantenedora representantes da
comunidade; (Redacdo dada pela Lei n® 11.183, de 2005)

Il - confessionais, assim entendidas as que sédo instituidas por grupos de pessoas
fisicas ou por uma ou mais pessoas juridicas que atendem a orientacdo confessional
e ideologia especificas e ao disposto no inciso anterior;

IV - filantropicas, na forma da lei. (BRASIL, Lei n® 9.394, 1996)

Saviani (2008a) entende que a separacdo entre diretrizes e bases é relativa. Como
elas se imbricam no corpo do texto da LDB, torna-se dificil separa-las. Entretanto, aponta o
autor que os artigos iniciais da LDB (do artigo 1° ao 7°.) estabelecem as diretrizes gerais, 0

Titulo “da organizagédo da educacdo nacional”, ao regulamentar as relacdes entre os sistemas

™ O artigo 19 da LDB define as instituicdes publicas de ensino como aquelas que foram criadas ou

incorporadas, mantidas e administradas pelo Poder Pablico. As entidades mantidas e administradas por pessoa
fisica ou juridica sdo consideradas privadas.
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de ensino, ja estabelece algumas diretrizes especificas. Os Titulos seguintes integram as bases
da educagdo nacional, apesar de também disporem de diretrizes a serem seguidas pelos
integrantes da organizacdo educacional brasileira. Seguindo essa divisdo, serdo apresentados
alguns artigos das bases da educagdo na LDB, com o intuito de favorecer a compreenséo da
questdo do financiamento publico da educacéo basica.

O conceito de educacao basica trazido pela Lei n® 9.394/96 ganha nova significacao.
O artigo 21 define a educacdo basica como o grande nivel da educacédo nacional, dividido em
trés etapas: educacgdo infantil, ensino fundamental e ensino medio. Cury (2002) a considera
como um conjunto organico e seqliencial, onde a educacdo infantil € o seu alicerce, o0 ensino

fundamental o seu tronco e o ensino médio o seu acabamento.

A propria etimologia do termo base nos confirma esta acepgdo de conceito e etapas
conjugadas sob um s6 todo. Base provém do grego basis,eos e significa, ao mesmo
tempo, pedestal, suporte, fundacdo e andar, pdr em marcha, avancar. A educagédo
basica é um conceito mais do que inovador para um pais que, por séculos, negou, de
modo elitista e seletivo, a seus cidaddos o direito ao conhecimento pela agéo
sistematica da organizagdo escolar. (CURY, 2002, p. 170)

Com fundamento no artigo 205 da Constituicdo da Republica de 1988, a educacédo
bésica “tem por finalidades desenvolver o educando, assegurar-lhe a formagdo comum
indispensavel para o exercicio da cidadania e fornecer-lhe meios para progredir no trabalho e
em estudos posteriores” (BRASIL, 1996, art. 22). Os fins concebem a idéia de educacéo
emancipatdria, pela qual concede aos cidaddos instrumentos indispensaveis para a efetivacdo
e a construcdo racional do conteldo dos direitos fundamentais. Portando, a educacdo é
concebida como meio de preparagdo da pessoa tanto em uma 6tica instrumental, ao apontar a
progressdao no trabalho e nas etapas seguintes dos estudos, quanto na perspectiva de
comunh&o de valores racionalmente sedimentados nos direitos fundamentais.

Saviani (2008a) adverte que ndo podemos perder de vista que o conceito de educacéo
basica ndo implica somente a reestruturacdo do ensino fundamental, mas a determinacdo de
“universalizar o ensino médio na perspectiva de uma escola unificada, capaz de articular a
diversidade de experiéncias e situagdes em torno do objetivo de formar seres humanos
plenamente desenvolvidos, e, pois, em condi¢do de assumir a direcdo da sociedade ou de
controlar quem dirige” (SAVIANI, 2008a, p. 210). Contudo, o autor entende que alguns

dispositivos da LDB conflitam, em parte, com o conceito apresentado.
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O caput do artigo 26 da LDB dispde do termo “base nacional comum””

, que pode
ser traduzido pelas iniciativas de construcdo dos Parametros Curriculares Nacionais (PCN) e
das Diretrizes Curriculares Nacionais (DCNs). Pretende-se com os instrumentos estabelecer
conteddos minimos e obrigatérios para a educacdo basica, bem como definir diretrizes
curriculares, metodoldgicas e contetudos especificos que orientardo as instituicdes dos

sistemas de ensino na elaboracgéo de suas propostas pedagogicas.

Art. 26. Os curriculos do ensino fundamental e médio devem ter uma base nacional
comum, a ser complementada, em cada sistema de ensino e estabelecimento escolar,
por uma parte diversificada, exigida pelas caracteristicas regionais e locais da
sociedade, da cultura, da economia e da clientela. (BRASIL, Lei n° 9.394, 1996)

A Constituicdo da Republica de 1988 estabelece como dever do Estado garantir a
escolarizacdo inicial da educagdo bésica, que se desenvolverd até os cinco anos de idade,
conforme o artigo 208, inciso IV. A educacdo infantil na LDB compreende a educacéo de
zero a seis anos de idade, dividida em duas fases — creches para a faixa etaria de zero e trés
anos e pré-escolas de quatro a seis, com a finalidade de desenvolver integralmente a crianca
nos aspectos fisico, psicolédgico, intelectual e social, em complemento a educacao familiar e
comunitaria (art. 29). Contudo, com a ampliacdo do ensino fundamental, prevalece o periodo
determinado pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006, ou seja, até os cinco anos de idade.

Saviani (2008a) critica a regulamentacdo insuficiente desta etapa inicial da educagéo
béasica, pois ndo estabelece exigéncias de autorizacdo e supervisdo como condi¢Bes para
abertura e funcionamento das escolas privadas de educacdo infantil, principalmente para
aquelas ndo integrantes dos sistemas municipais de ensino, constituidas como cursos livres.

O Plano Nacional de Educagdo traz um breve diagndstico do ano de 1998, em
relacdo a distribuicdo das responsabilidades no ensino infantil:

Existiam, em 1998, 78.106 pré-escolas, das quais 0 Nordeste detém quase metade
(47,5%) e o Sudeste, ¥ delas. Em relagdo a 1987, observa-se 0 mesmo fendmeno
que ocorreu com as matriculas: os Estados se retrairam, e mais acentuadamente a
partir de 1994, pois em 1993 detinham 31% dos estabelecimentos e, atualmente,
somente 8,8%. Os Municipios passaram de 47,4% para 65,7% e a iniciativa privada,
de 22,7% para 25,4%. Em relacdo ao nimero de alunos por estabelecimento, é
interessante observar que quase metade (45%) atende até 25 alunos, o que
caracteriza pequenas unidades pré-escolares de uma sala. Com 51 e mais alunos
temos apenas 29,4% dos estabelecimentos. (BRASIL, Lei n® 10.172, 2001).

™ Para a compreensdo das relacdes do Conselho Nacional de Educacdo e do Ministério da Educacdo na
formulacdo dos PCNs e das DCNs do ensino fundamental, sugerimos a leitura de: BONAMINO, Alicia.
MARTINEZ, Silvia Alicia. Diretrizes e Parametros Curriculares Nacionais para o Ensino Fundamental: A
participagdo das instancias politicas do estado. Educagéo e Sociedade, Campinas, vol.23, n.80. set. 2002. p.368-
385.
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A instituicdo do Fundef acentuou a retracdo dos Estados e dos Municipios na oferta
do ensino infantil, devido a focalizacdo do ensino fundamental. Assim, o0 PNE estabeleceu a
meta de “assegurar que, em todos 0os Municipios, além de outros recursos municipais 0s 10%
dos recursos de manutencdo e desenvolvimento do ensino ndo vinculados ao Fundef sejam
aplicados, prioritariamente, na educacdo infantil” (BRASIL, Lei n°® 10.172, 2001, meta 21),
sem prejuizo da acdo supletiva da Unido e dos Estados (meta 25).

A etapa intermediéria da educacdo basica (ensino fundamental) é focalizada pela
legislacdo, pois se constitui como direito publico subjetivo, de carater obrigatorio e detém
protecdo especial do Estatuto da Crianca e do Adolescente”® e do Cédigo Penal’’
observa Cury (2002).

A ampliacdo da duracdo do ensino fundamental para nove anos, com inicio aos seis

, COMO

anos de idade, foi definida pelo Plano Nacional de Educacéo 2001-2011 (meta 2 do item 2.3),
como objetivo, mediante iniciativa da Unido. Em 2004, o Ministério da Educacao realizou
diversas reunibes com as secretarias dos Estados e Municipios, no d&mbito do Programa
Ampliacéo do Ensino Fundamental para Nove Anos, com intuito de divulgar e fazé-los adotar
a antecipacdo da matricula. As justificativas de insuficiéncias de recursos de alguns entes
federados foi contornada com a imposicao da Lei n® 11.274, 6 de fevereiro de 2006. Assim, a
partir de sua publicacdo, os Estados e Municipios tém o prazo até 2010 para corrigir a
abrangéncia do ensino fundamental.

Saviani (2008b) indica que as implicagOes financeiras do Fundef, que destinavam
trés quintos dos recursos dos Estados e Municipios vinculados constitucionalmente a
educacdo para o ensino fundamental, trouxeram dificuldades para os Municipios na
manutencdo do ensino primario. Assim, a ampliacdo para nove anos visou a minimizar as
complicacgdes educacionais na faixa etaria de seis anos, pois permitiria a utilizacdo do fundo.
Contudo, essa perspectiva de focalizacdo foi suprimida pela substituicdo do Fundef pelo
Fundeb, que engloba todas as etapas da educacéo basica.

Os dados preliminares do Censo da Educacdo Basica em 2008 revelam o progresso
da ampliagdo do ensino fundamental para nove anos. Contudo, diante do diagndstico, o prazo
legal dificilmente sera cumprido pelos entes da Federacdo. A tabela abaixo demonstra a

situacdo da implementacéo do ensino fundamental de nove anos apds a promulgacédo da Lei n°

®Além de o ensino fundamental ser dever do Estado, a Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990 (ECA), estabelece a
obrigatoriedade da familia de matricular seus filhos no ensino fundamental, conforme artigo 55.

" Tipifica-se como crime de abandono intelectual, no artigo 246, “deixar, sem justa causa, de prover & instrucao
primaria de filno em idade escolar”. (BRASIL, 1940)
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na rede de ensino

fundamental de nove anos, independentemente se o aluno cursara nove anos de estudo, pois a

ampliacdo se da pelo ingresso aos seis anos de idade. Deste modo, verifica-se pelos dados

abaixo que muitos entes federados ndo conseguirdo, até 2010, fornecer o ingresso nessa etapa

do ensino para os alunos de seis anos de idade.

TABELA1

Ensino Fundamental
Numero de Matriculas no Ensino Fundamental de 8 e 9 anos, segundo a Regido

Geografica e a Unidade da Federacdo — 2008

Matriculas no Ensino Fundamental

Unidade da Federagéo Total 8 anos 9 anos
Total % Total %
Brasil 32.086.700 | 15.454.671 | 48,17% | 16.632.029 | 51,83%
Norte 3.298.392 1.831.042 | 55,51% 1.467.350 | 44,49%
Rondbnia 301.626 46.918 | 15,56% 254.708 | 84,44%
Acre 164.043 125.369 | 76,42% 38.674 | 23,58%
Amazonas 794.406 95.688 | 12,05% 698.718 | 87,95%
Roraima 85.022 73.922 | 86,94% 11.100 | 13,06%
Para 1.537.263 1.342.655 | 87,34% 194.608 | 12,66%
Amapa 141.927 132.845 | 93,60% 9.082 6,40%
Tocantins 274.105 13.645 4,98% 260.460 | 95,02%
Nordeste 10.101.688 4.673.087 | 46,26% 5.428.601 | 53,74%
Maranhédo 1.408.418 888.088 | 63,06% 520.330 | 36,94%
Piaui 617.443 322.669 | 52,26% 294.774 | 47,74%
Ceara 1.590.729 5.996 0,38% 1.584.733 | 99,62%
R. G. do Norte 561.595 1.470 0,26% 560.125 | 99,74%
Paraiba 708.016 57.356 8,10% 650.660 | 91,90%
Pernambuco 1.559.181 1.187.418 | 76,16% 371.763 | 23,84%
Alagoas 660.280 155.467 | 23,55% 504.813 | 76,45%
Sergipe 380.732 274.078 | 71,99% 106.654 | 28,01%
Bahia 2.615.294 1.780.545 | 68,08% 834.749 | 31,92%
Sudeste 12.166.152 5.245.654 | 43,12% 6.920.498 | 56,88%
Minas Gerais 3.194.871 93.399 2,92% 3.101.472 | 97,08%
Espirito Santo 553.396 410.370 | 74,15% 143.026 | 25,85%
Rio de Janeiro 2.387.714 33.724 1,41% 2.353.990 | 98,59%
Séo Paulo 6.030.171 4.708.161 | 78,08% 1.322.010 | 21,92%
Sul 3.191.607 4.203.837 | 75,92% 1.012.230 | 24,08%
Parana 1.690.852 1.462.906 | 86,52% 227.946 | 13,48%
Santa Catarina 914.582 586.167 | 64,09% 328.415 | 35,91%
R. G. do Sul 1.598.403 1.142.534 | 71,48% 455.869 | 28,52%
Centro-Oeste 2.316.631 513.281 | 22,16% 1.803.350 | 77,84%
M. G. do Sul 425.094 46 0,01% 425.048 | 99,99%
Mato Grosso 520.603 159.700 | 30,68% 360.903 | 69,32%
Goias 946.500 45.465 4,80% 901.035 | 95,20%
Distrito Federal 424.434 308.070 | 72,58% 116.364 | 27,42%

Fonte: MEC/Inep/Deed, 2009.
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A LDB reafirma as normas constitucionais que consideram o ensino fundamental
como dever do Poder Publico, gratuito, obrigatorio, extensivo aqueles que a ele ndo tiveram
acesso na idade prépria, estabelece preceitos para a estrutura organizacional, como a
alternativa de divisdo em ciclos e aulas presenciais, faculta métodos de avaliacdo de
desempenho do aluno, como a progressdao regular ou continuada, estabelece bases
curriculares, como a divulgacdo do conteddo do Estatuto da Crianca e do Adolescente e

define critérios para a consecucao do objetivo de construir a “formacao béasica do cidadao”.

Art. 32. O ensino fundamental obrigat6rio, com duracdo de 9 (nove) anos, gratuito
na escola publica, iniciando-se aos 6 (seis) anos de idade, tera por objetivo a
formacéo bésica do cidaddo, mediante: (Redacdo dada pela Lei n® 11.274, de 2006)

| - 0 desenvolvimento da capacidade de aprender, tendo como meios basicos o pleno
dominio da leitura, da escrita e do calculo;

Il - a compreensdo do ambiente natural e social, do sistema politico, da tecnologia,
das artes e dos valores em que se fundamenta a sociedade;

I11 - o desenvolvimento da capacidade de aprendizagem, tendo em vista a aquisi¢do
de conhecimentos e habilidades e a formacdao de atitudes e valores;

IV - o fortalecimento dos vinculos de familia, dos lagos de solidariedade humana e
de tolerancia reciproca em que se assenta a vida social.

§ 1° E facultado aos sistemas de ensino desdobrar o ensino fundamental em ciclos.

8§ 2° Os estabelecimentos que utilizam progressdo regular por série podem adotar no
ensino fundamental o regime de progressdo continuada, sem prejuizo da avaliagdo
do processo de ensino-aprendizagem, observadas as normas do respectivo sistema
de ensino.

§ 3° O ensino fundamental regular sera ministrado em lingua portuguesa, assegurada
as comunidades indigenas a utilizagdo de suas linguas maternas e processos proprios
de aprendizagem.

8§ 4° O ensino fundamental sera presencial, sendo o ensino a distancia utilizado como
complementacdo da aprendizagem ou em situacfes emergenciais.

§ 5° O curriculo do ensino fundamental incluir, obrigatoriamente, contetido que
trate dos direitos das criancas e dos adolescentes, tendo como diretriz a Lei n° 8.069,
de 13 de julho de 1990, que institui o Estatuto da Crianca e do Adolescente,
observada a producédo e distribuicdo de material didatico adequado. (Incluido pela
Lei n° 11.525, de 2007) (BRASIL, Lei n® 9.394, 2006)

O grande desafio do ensino fundamental é concretizar a sua universalizagdo. N&o
basta dota-lo de inimeros instrumentos de garantia do acesso se as criangas e adolescentes
ndo foram matriculadas na escola. Uma fonte para analise da expansdo das matriculas e do
atendimento dos alunos pelo sistema educacional envolve a taxa de escolarizacdo e a taxa de
atendimento do ensino fundamental, disponivel para consulta pelo Inep em seu Sistema de
Estatisticas Educacionais. A taxa de escolarizacdo aponta o percentual de estudantes em uma
determinada faixa etaria em relacdo ao mesmo grupo etario, que pode ser liquida ou bruta. A
taxa liquida do ensino fundamental indica o percentual da populacdo de sete a quatorze anos
que se encontra matriculado nessa etapa da educacdo basica. Como existe uma distorcao

idade/série no ensino fundamental, a oferta de vagas deve ser superior ao numero da
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populacdo de sete a quatorze anos. Assim, a taxa de escolarizagdo bruta apresenta 0 numero
de matriculas no ensino fundamental, em relacdo a faixa etaria de sete a quatorze anos.
Cruzando com os dados da taxa de atendimento, é possivel verificar uma dimensdo da
defasagem no aprendizado dos alunos, que estdo matriculados no ensino fundamental com

quinze anos ou mais.

TABELA 2

Ensino Fundamental — Brasil
Taxa de Escolarizacdo Liquida e Bruta e Taxa de Atendimento (%0)

Ano Taxa de Escolarizacdo Taxa de Escolarizagéo Taxa de Atendimento
Liquida Bruta 7al4 15a17
anos anos

1980 | 80,1 98,3 80,9 49,7
1991 | 83,8 105,8 89 62,3
1994 | 87,5 110,2 92,7 68,7
1998 | 95,3 128,1 95,8 81,1
1999 | 95,4 130,5 97 84,5
2000 | 94,3 126,7 96,4 83

Fonte: MEC/INEP/IBGE - Sistema de Estatisticas Educacionais — Edudata, 2009.

Notas:

(1) Taxa de Atendimento - identifica o percentual da populacdo em idade escolar que freqlienta a
escola, independente do nivel de ensino.

(2) Taxa de Escolarizagdo Liquida - identifica a parcela da populagdo na faixa etaria de 7 a 14 anos
matriculada no Ensino Fundamental.

(3) Taxa de Escolarizagdo Bruta - identifica se a oferta de matricula no Ensino Fundamental é
suficiente para atender a demanda na faixa etéria de 7 a 14 anos. Avalia o volume de matriculas no
Ensino Fundamental em fungéo da demanda potencial na faixa etaria de 7 a 14 anos.

Pelo que se pode constatar, o Poder Publico vem se empenhando para universalizar o
ensino fundamental. Entretanto, devem ser empreendidos esforcos para a conscientizagdo das
familias de sua responsabilidade solidaria no desenvolvimento da educacdo bésica, ao
matricular e incentivar a continuidade dos estudos de seus filhos. A significativa reducao da
taxa de atendimento na fase final do ensino fundamental ndo deve ser descontextualizada da
realidade socio-econdmica brasileira, que influencia os jovens a abandonar os estudos para se
inserir no mercado de trabalho. Para tanto, verifica-se a fundamental importancia da
elaboracdo de politicas publicas compensatdrias para fornecer condi¢cdes dos mais pobres
cursarem e concluirem, ao menos, a educacao da etapa fundamental do ensino.

O ensino médio € a Ultima etapa do ensino basico, pelo qual se possibilita o ingresso
nos cursos superiores, preparar o aluno para o mercado de trabalho e consolidar o pleno

exercicio da cidadania. Ressalte-se a inclusdo da regulamentacdo do ensino médio de nivel
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técnico, que aléem de capacitar mao-de-obra indispensavel para o desenvolvimento do pais,
ndo exclui a alternativa do aluno optar pelo ingresso em ensino de nivel superior.

A Constituicdo da RepuUblica de 1988 estabelece a progressiva universalizacdo do
ensino médio gratuito pelo inciso Il do artigo 208. A oferta desta etapa da educacdo basica
vem se expandindo gradativamente, em percentual consideravel, como se pode aferir pela
tabela abaixo. Entretanto, constata-se maior distor¢do idade/série do que no ensino
fundamental. No ano 2000, somente 33,3 % (trinta e trés virgula trés por cento) dos alunos de
guinze a dezessete anos de idade encontravam-se matriculados no ensino médio. A oferta de
vagas correspondia a 76% (setenta e seis por cento) da populacdo da respectiva faixa etaria.
Ao se verificar que 83% (oitenta e trés por cento) da populacdo de quinze a dezessete anos
encontravam-se matriculados em escolas, independente do nivel de ensino, torna-se evidente a

defasagem idade/série.

TABELA 3

Ensino Médio - Brasil
Taxa de Escolarizacdo Liquida e Bruta e Taxa de Atendimento (%)

Ano Taxa de Escolarizagdo Taxa de Escolarizagéo Taxa de Atendimento

Liquida Bruta 7al4 15a17
anos anos

1980 | 14,3 33,3 80,9 49,7

1991 | 17,6 40,8 89 62,3

1994 | 20,8 47,6 92,7 68,7

1998 | 30,8 68,1 95,8 81,1

1999 | 32,6 74,8 97 84,5

2000 | 33,3 76,6 96,4 83

Fonte: MEC/INEP/IBGE - Sistema de Estatisticas Educacionais — Edudata, 2009.
Notas:

(1) Taxa de Atendimento - identifica o percentual da populagdo em idade escolar que freqlienta a
escola, independente do nivel de ensino.

(2) Taxa de Escolarizacdo Liquida - identifica a parcela da populagéo na faixa etéria de 15 a 17 anos
matriculada no Ensino Médio.

(3) Taxa de Escolarizacao Bruta - identifica se a oferta de matricula no Ensino Médio é suficiente para
atender a demanda na faixa etéria de 15 a 17 anos. Avalia o volume de matriculas no Ensino Médio
em funcdo da demanda potencial na faixa etaria del5 a 17 anos.

Sari (2004) considera que 0 aumento expressivo da demanda pelo ensino resulta da
melhoria do fluxo do ensino fundamental e da incorporacdo de segmentos sociais excluidos
gue passaram a retornar a escola ap6s varios anos de abandono. Contudo, identifica-se oferta
insuficiente para abranger todos os alunos em idade regular e poucos alunos matriculados no

ensino medio diante do nimero populacional na faixa etaria especifica. Segundo a autora, a
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distorcéo série/idade’®, decorrente da defasagem acumulada ao longo da vida educacional do
aluno, confronta a questdo da qualidade do ensino e de infraestrutura adequada. Como
defendido anteriormente, esse quadro pode ser revertido com a formulacdo de politicas
publicas compensatorias que visem a minimizar os reflexos socioecondmicos e possibilitar a
manutencdo das classes desamparadas na instituicdo educacional, desde as primeiras etapas da
educacdo basica, como a concessdo de bolsas por mérito e medidas assistenciais de
distribuicdo de materiais didaticos. O cerne da deficiéncia de infraestrutura, no ambito fisico e
administrativo, pode ser minimizado pela redefini¢do do financiamento publico da educacéo e
pela consecucdo das metas estabelecidas no Plano Nacional de Educacao.

A Lei n® 11.741, de 16 de julho de 2008 procurou adequar a educacdo a realidade
econbmica. A caréncia de ofertas de empregos e a auséncia de méo-de-obra qualificada para
profissGes de nivel técnico sdo grandes atrativos para captar alunos para o ensino médio
técnico-profissional, principalmente porque a conclusdo dessa etapa também autoriza o

ingresso na universidade, nos termos dos artigos 36-A a 36-D da LDB.

Art. 35. O ensino médio, etapa final da educacdo basica, com duragcdo minima de
trés anos, terd como finalidades:

| - a consolidagdo e o aprofundamento dos conhecimentos adquiridos no ensino
fundamental, possibilitando o prosseguimento de estudos;

Il - a preparacdo basica para o trabalho e a cidadania do educando, para continuar
aprendendo, de modo a ser capaz de se adaptar com flexibilidade a novas condi¢Bes
de ocupacdo ou aperfeigoamento posteriores;

I11 - 0 aprimoramento do educando como pessoa humana, incluindo a formac&o ética
e o desenvolvimento da autonomia intelectual e do pensamento critico;

IV - a compreensdo dos fundamentos cientifico-tecnoldgicos dos processos
produtivos, relacionando a teoria com a pratica, no ensino de cada disciplina.

(...)

Art. 36-D. Os diplomas de cursos de educagdo profissional técnica de nivel médio,
quando registrados, terdo validade nacional e habilitardo ao prosseguimento de
estudos na educacéo superior. (Incluido pela Lei n® 11.741, de 2008)

Paragrafo Unico. Os cursos de educacdo profissional técnica de nivel médio, nas
formas articulada concomitante e subseqliente, quando estruturados e organizados
em etapas com terminalidade, possibilitardo a obtencdo de certificados de
qualificacdo para o trabalho ap6s a conclusdo, com aproveitamento, de cada etapa
que caracterize uma qualificacdo para o trabalho. (Incluido pela Lei n® 11.741, de
2008) (BRASIL, Lei n°9.394, 2006)

As garantias de oferta do ensino fundamental ndo se aplicam somente para os alunos
em idade regular, como estipula o artigo 208, inciso | da Constituicdo da Republica de 1988 e
0 artigo 4°, inciso | e artigo 37 da LDB. A modalidade de educacdo e ensino de jovens e
adultos deve ser efetivada pelo Poder Publico em conjugacéo de esforcos entre os sistemas de

"® Segundo dados do Censo da Educacéo Basica 2006, publicado pelo Inep/MEC, a distorcdo idade/série no
ensino médio corresponde a 44,9 (quarenta e quatro por cento e nove décimos de por cento) no periodo
analisado.
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ensino dos Estados e Municipios, de modo a assegurar a educacdo daqueles que ndo tiveram
condigdes e acesso ou continuidade dos estudos em idade prépria.

A modalidade de jovens e adultos pode ser desempenhada em cursos ou em exames
supletivos, favorecendo o retorno aos cursos regulares, como autoriza o artigo 38 da LDB.

Trata-se de mecanismo para combater o analfabetismo e consagrar os principios da
educacdo basica de desenvolvimento da pessoa humana, visando ao pleno exercicio da
cidadania e o progresso no trabalho e estudos posteriores. Como grande parcela dos alunos
dedica-se ao trabalho, a extensdo da oferta de cursos noturnos’® é uma alternativa que ndo
pode ser descartada. Segundo dados o Inep, em 2006, estavam matriculados 1.345.165 alunos
no ensino médio e 3.516.225 alunos no ensino fundamental, na modalidade da educacéo de
jovens e adultos em cursos presenciais, em um total de 45.528 de escolas (INEP, 2006). Neste
sentido, o artigo 34 da LDB possibilita a adaptacdo da carga horaria no turno noturno, pela
flexibilizagdo do minimo de quatro horas efetivas na jornada escolar em sala de aula.

Ressalta Sari (2004) que para assegurar a qualidade do ensino na educacgéo de jovens e
adultos, recomenda-se a observancia das Diretrizes Curriculares Nacionais para a referida
modalidade (Parecer CNE/CEB-11/200 e Resolugdo CNE/CEB-01/2000) e a elaboragdo dos
Planos Decenais de Estados e Municipios conforme as metas do Plano Nacional de Educacéo.

Art. 37. A educacdo de jovens e adultos sera destinada aqueles que nao tiveram
acesso ou continuidade de estudos no ensino fundamental e médio na idade propria.
8§ 1° Os sistemas de ensino assegurardo gratuitamente aos jovens e aos adultos, que
ndo puderam efetuar os estudos na idade regular, oportunidades educacionais
apropriadas, consideradas as caracteristicas do alunado, seus interesses, condi¢des
de vida e de trabalho, mediante cursos e exames.

8 2° O Poder Pdblico viabilizard e estimulara o acesso e a permanéncia do
trabalhador na escola, mediante a¢des integradas e complementares entre si.

§ 3° A educacdo de jovens e adultos devera articular-se, preferencialmente, com a
educacdo profissional, na forma do regulamento. (Incluido pela Lei n® 11.741, de
2008)

Art. 38. Os sistemas de ensino manterdo cursos e exames supletivos, que
compreenderdo a base nacional comum do curriculo, habilitando ao prosseguimento
de estudos em carater regular.

8§ 1° Os exames a que se refere este artigo realizar-se-&o:

I - no nivel de concluséo do ensino fundamental, para os maiores de quinze anos;

Il - no nivel de conclusdo do ensino médio, para os maiores de dezoito anos.

8 2° Os conhecimentos e habilidades adquiridos pelos educandos por meios
informais serdo aferidos e reconhecidos mediante exames. (BRASIL, 1996)

A apresentacdo da lei de maior importancia na questdo educacional pretendeu abordar

as questdes de maior relevancia para o objeto do presente trabalho. As linhas mestras da

™ As matriculas no ensino médio do turno noturno correspondem a 42,2 % (quarenta e dois virgula trés por
cento), como consta no Censo Escolar 2007 publicado pelo Inep. Se a situacdo contemplasse a modalidade da
educacdo de jovens e adultos, o percentual seria mais expressivo.
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organizacdo da educacdo brasileira na LDB revelam a tentativa de edificar a prestacdo do
servigo publico sob as bases de um federalismo cooperativo. A colaboracdo de esforcos entre
os entes-federativos deve se basear em uma competéncia definida pela Constituicdo e
regulamentada pela legislacdo infraconstitucional. Destarte, a concepcdo de educacdo bésica
na LDB foi abordada somente para subsidiar as questdes do financiamento publico,
especificamente, a criacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica
e Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — Fundeb — pela Emenda Constitucional n°® 53,
de 19 de dezembro de 2006. Para fins didaticos, os artigos da LDB que tratam dos recursos
financeiros serdo apresentados na parte especifica deste capitulo que trata do financiamento

publico da educacéo.

3.2 Bases do financiamento publico da educacéo

A analise da efetividade de um direito social torna-se precaria se ndo abordar a
questdo da disponibilidade e alocacdo de recursos disponiveis. Estes sdo finitos e dependem
do juizo dos legisladores e dos administradores publicos para determinar a propor¢do do
orcamento publico a ser gasto na atividade social. Esse € um critério para a identificacdo das
prioridades nacionais.

Qualquer direito consome recursos, sejam humanos ou financeiros. Além da previséo
de disponibilidade de recursos, hd de se entender o gasto eficiente, pelo qual se objetiva a
consecucdo das finalidades com o minimo de dispéndio. Diante da estrutura organizacional da
educacao brasileira, percebemos que € uma tarefa atribuida a todos os entes da Federacdo
empenhar os seus esfor¢os para educar a sua populacéo.

A politica educacional brasileira detém instrumentos de minimizacdo dos efeitos
perversos do orcamento publico ndo-vinculante, pelo qual se atribui as autoridades
administrativas a faculdade de estabelecer pelas vias orcamentarias as prioridades no gasto
publico. Essa protecdo constitucional vincula a aplicacdo de parte dos impostos arrecadados
pelos entes-federativos na politica publica educacional. Entretanto, a necessidade de se
vincular na prépria Constituicdo demonstra que a educacéo nunca foi tratada com prioridade,

pois se assim fosse a vinculagdo por norma constitucional tornar-se-ia desnecesséria.
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Do mesmo modo que se pretende estabilizar a cultura do gasto publico eficiente no
Brasil, defende-se a qualidade na prestacdo do servigo publico. Por exemplo, podemos
verificar pelas atividades de fiscalizacdo se a construcdo de uma escola foi feita mediante a
racionalizacdo dos gastos, se a compra dos materiais didaticos foi realizada conforme o
binbmio custo/qualidade. Porém, o gasto eficiente ndo indica se os resultados no processo de
aprendizagem condizem com o custo realizado para o sistema de ensino da educagédo
nacional. Certamente, a afericdo da qualidade é um desafio tanto para os poderes publicos
qguanto para a sociedade civil, que tém de se adequar com as implicagbes quantitativas e
qualitativas do gasto educacional.

A afericdo da proporcdo entre arrecadacdo e despesa ndo indica seguramente 0
atendimento da necessidade da populacdo com educacdo. O desenvolvimento da politica
publica educacional pode ter encontrado tantas deficiéncias ao longo da histdria que somente
um investimento expressivo pode corrigir as distor¢cdes. Ainda, a oscilagdo na arrecadacao
gera expansdo ou retracdo na politica de gasto com a educagdo. Ou seja, ndo basta criar
vinculagdes, mas verificar se o percentual é adequado para alcancar os resultados dos paises
mais desenvolvidos e se ha politicas compensatdrias que possam suportar 0s periodos de
retracdo econdmica.

Apesar do gasto educacional nédo revelar todas as nuances da melhoria do padréo de
ensino no Brasil, é fundamental ponto de referéncia para aferir a igualdade de oportunidades
dos cidadéos, tendo em vista a vasta extensao territorial e a marcante desigualdade social do
pais. Como enunciada pela Constituicdo da Republica de 1988, a cidadania comeca pela
educacéo e pela investigacdo das fontes de financiamento, poderemos identificar a evolucéo
dos mecanismos de equalizacao do gasto.

Destarte, antes de abordarmos os marcos legais da politica de financiamento publico
da educacdo, apresentaremos alguns dados estatisticos elaborados pelo Ministério da
Educacao e pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep).

Uma das formas de avaliar a importancia de uma politica publica especifica de um
pais é comparar 0s gastos realizados com seu Produto Interno Bruto®. Pela tabela abaixo,
podemos notar um esfor¢co do Estado brasileiro para alcancar a média apurada pela OCDE

(Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico).

8 Segundo o IBGE, considera-se como Produto Interno Bruto (PIB), bens e servigos produzidos no pais
descontadas as despesas com o0s insumos utilizados no processo de producéo durante o ano. E a medida do total
do valor adicionado bruto gerado por todas as atividades econémicas.
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Cumpre observar que no ano de 2005, segundo dados publicados pela OCDE no
anuario de indicadores educacionais Education at Glance 2008, o Brasil apresentou um gasto
total, em todos os niveis da educacdo, correspondente a 4,4% do GDP (Gross Domestic
Product®). Se este resultado for comparado com a média total dos paises da OCDE para o
periodo, de 6,1%, o Brasil ainda figura entre os menores indices diante dos paises
industrializados. Entretanto, segundo os dados apresentados nota-se uma evolugédo entre 0s
anos de 2000 e 2005 de 0,7%, apesar da estagnacao entre os anos de 1995 e 2000 (OCDE,
2008, p. 237).

TABELA 4

Estimativa do Percentual do Investimento Total em Educacgéo por Esfera de Governo,
em Relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB) - Brasil 2000 - 2006

Percentual do Investimento Publico Total em Relacéo ao PIB

Ano Total Esfera de Governo
Uniéo Estados e Distrito Federal Municipios

2000 4,7 0,9 2,0 1,8
2001 4,8 0,9 2,0 1,8
2002 4,8 0,9 2,1 1,8
2003 4,6 0,9 19 1,8
2004 4,5 0,8 19 1,9
2005 4,5 0,8 18 1,9
2006 5,0 0,9 2,2 2,0

Fonte: Inep/MEC

Tabela elaborada pela DTDIE/Inep.

Notas:

1 - Utilizaram-se as seguintes Naturezas de Despesas: Pessoal ativo, estimativa para complemento da
aposentadoria futura do pessoal ativo, encargos sociais, investimentos em bolsas de estudo, financiamento
estudantil, outras despesas correntes, despesas de capital, Pesquisa e Desenvolvimento (P & D), outras
transferéncias correntes e de capital ao setor privado;

2 - N&o se incluem nestas informacges as despesas com aposentadorias e pensdes, juros, amortizacfes e encargos
da divida da area educacional;

3 - Para 0 Gasto Publico Total em Educacdo em Relagdo ao PIB, utilizou-se o valor do Produto Interno Bruto
atualizado da Conta Nacional de acordo com a nova metodologia divulgada em margo de 2007 pelo IBGE;

4 - Para a apuragdo dos dados financeiros dos municipios, utilizou-se a seguinte metodologia: coletaram-se os
dados das receitas vinculadas a educacéo, agrupados por Estado da Federagdo. Do total das receitas vinculadas a
educacdo, aplica-se o percentual minimo exigido dos municipios para empregarem em educacéo, de acordo com
a respectiva Constituicdo Estadual. Aos valores dos recursos que sdo aplicados na Educacdo de acordo com a
Lei, somam-se os valores do salario-educacéo transferidos pela Unido e o efeito redistributivo do Fundef, em que
0s repasses de recursos dos municipios para o fundo sdo diferentes do retorno destes recursos;

5 - Para os anos de 2000 a 2003, estdo computados na area educacional os valores despendidos pelo Governo
Federal para o Programa Bolsa-Escola;

81 Apesar dos conceitos de GDP e PIB néo se corresponderem integralmente, para os fins do presente trabalho,
consideraremos como equivalentes.
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6 - Nos dados enviados para a Organizacdo para a Cooperacgdo e Desenvolvimento Econémicos (OCDE) nos
anos anteriores a 2004, ndo estdo computados os valores do complemento para a aposentadoria futura do pessoal
ativo.

Fator que ndo deve ser desconsiderado € a variacdo anual do PIB. Entre os anos de
2002 e 2005, houve uma retracdo no percentual de investimento em educacdo em referéncia
ao PIB. Em compensacdo, houve uma variacdo positiva no PIB, que fez ampliar timidamente

0s gastos em educacdo. Esse contraste foi compensado em 2006.

TABELAS
Produto Interno Bruto — Brasil - 2002-2006

Produto Interno Bruto
Ano 1.000.000 R$ - Variacdo Real Anual (%)
Precos correntes Precos do ano anterior
2002 1477 822 1336 748 2,7
2003 1699 948 1494 767 1,1
2004 1941 498 1797 054 5,7
2005 2 147 239 2 002 843 3,2
2006 2 369 797 2 232 506 4,0

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Contas Nacionais, Sistema de Contas Nacionais 2002

Quando se avalia o investimento por aluno diante do GDP per capita em educagao, a
situacdo do Brasil se agrava (OCDE, 2008, p.218). O Brasil figura na Gltima colocagédo dentre
0s paises em gastos com o nivel da educacgdo béasica, com investimentos cerca de 5,5 vezes
menores que a média. Essa discrepancia nao ocorre com a apuragdo do gasto com o aluno do
ensino superior.

N&o se trata somente de demonstrar a proporcdo do gasto em relacdo ao PIB, mas é
necessario considerar a quantia disponibilizada para a manutencdo de cada aluno na
instituicdo de ensino. Os dados oficiais ndo desmentem a prioridade da educacdo superior
dada pela Unido, que sempre descumpriu a redacdo original do artigo 60 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias. Diante da referida norma, a Unido deveria gastar o
equivalente a 50% (cinqlienta por cento) dos recursos vinculados a “manutencdo e
desenvolvimento do ensino” no ensino fundamental e para a erradicacdo do analfabetismo.
Contudo, alegou na época o Ministério da Educacdo a impossibilidade de atender ao
dispositivo legal sob o argumento do peso do gasto com as universidades, que impulsionou a

modificacdo do ADCT pela Emenda Constitucional n°14/96, como indica Melchior (1997).
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TABELA 6
Estimativa do Percentual do Investimento Publico Direto em Educacgdo por Estudante
por Nivel de Ensino em Relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB) per capita
Brasil 2000 — 2006

Percentual do Investimento Publico Direto por estudante em relacdo ao PIB per
capita
Niveis de Ensino
ANo Ensino Fundamental
Total| Educacio | Educacio |De1%a4*|De5*a8®| gnsing |  Educacio
Bésica Infantil | SEries ou | SEries ou | wjedio | Terciaria
Anos Anos
Iniciais Finais
2000 14,1 11,7 13,4 11,5 11,8 11,2 129,6
2001 14,4 12,0 12,0 11,3 12,7 12,6 126,8
2002 14,5 12,0 11,4 13,3 12,3 8,9 121,0
2003 14,0 11,8 12,6 12,4 11,8 9,9 102,2
2004 14,2 12,0 12,8 12,7 12,8 8,8 98,9
2005 14,6 12,3 11,8 13,8 13,1 8,6 97,4
2006 16,4 14,3 12,3 14,7 16,1 11,4 95,0

Fonte: Inep/MEC

Tabela elaborada pela DTDIE/Inep.

Notas:

1 - Utilizaram-se as seguintes naturezas de despesa: Pessoal ativo, encargos sociais, outras despesas correntes,
despesas de capital e Pesquisa e Desenvolvimento (P & D);

2 - Ndo se incluem nestas informacGes as despesas com aposentadorias e pensdes, investimentos com bolsas de
estudo, financiamento estudantil e despesas com juros, amortizagGes e encargos da divida da area educacional;

3 - As despesas com Educacdo Especial, Educacdo de Jovens e Adultos e Educacdo Indigena foram distribuidas
na Educagdo Infantil, no Ensino Fundamental e no Ensino Médio, dependendo do nivel ao qual fazem referéncia.
No ensino médio estdo computados os valores da educacdo profissional (concomitante, subsequente e integrado);
4 - Estes dados referem-se aos gastos consolidados do Governo Federal, dos Estados e do Distrito Federal e dos
Municipios;

5 - Para 0 Gasto Publico Direto por Estudante em Educacdo em Relagdo ao PIB per capita , utilizou-se o valor
atualizado da Conta Nacional de acordo com a nova metodologia divulgada em marco de 2007 pelo IBGE;

6 - Para a apuragdo dos dados financeiros dos municipios, utilizou-se a seguinte metodologia: coletaram-se 0s
dados das receitas vinculadas a educacéo, agrupados por Estado da Federagdo. Do total das receitas vinculadas a
educacdo, aplica-se o percentual minimo exigido dos municipios para empregarem em educacéo, de acordo com
a respectiva Constituicdo Estadual. Aos valores dos recursos que séo aplicados na Educacdo de acordo com a
Lei, somam-se os valores do salario-educacéo transferidos pela Unido e o efeito redistributivo do Fundef, em que
0s repasses de recursos dos municipios para o fundo sdo diferentes do retorno destes recursos;

7 - Para os anos de 2000 a 2003, estdo computados na area educacional os valores despendidos pelo Governo
Federal para o Programa Bolsa-Escola;

8 - A Educacdo Terciaria corresponde aos niveis de Educagdo Superior, abrangendo cursos superiores em
Tecnologia, demais cursos de Graduacdo (exceto cursos sequenciais) e cursos de pds-graduacdo - Mestrado,
Mestrado Profissional e Doutorado (excetuando-se as especializa¢Ges).

A distincdo dos dados estatisticos que revelam a proporcao do gasto em relacdo ao PIB
e que consideram o gasto per capita é relevante para ndo incorrer em interpretacdes
equivocadas. Segundo o IBGE (2009), no ano de 2006, foram despendidos 5,0% do PIB em
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educacéo, divididos em 4,2% na educacdo basica e 0,8% na educacdo superior. Entretanto, a
tabela acima demonstra que o gasto por aluno na educacdo superior, no mesmo periodo de
referéncia, equivale a 6,6 vezes mais que um aluno da educacdo basica recebe. Considerando
a importancia da educacdo bésica para o pleno exercicio da cidadania, cremos que essa
diferenca deve cair até uma propor¢do razoavel. Os paises mais desenvolvidos da OCDE néo
adotam essa discrepancia no gasto: por exemplo, a propor¢do dos investimentos per capita
com educacdo basica e superior nos Estados Unidos sdo de 1:1,68, México de 1:2,22 e na
Suécia de 1:0,904, engquanto o Brasil mantém 1:6,36.

A tabela seguinte demonstra a alocagdo das receitas publicas voltadas a educacdo,
divididas pelas esferas administrativas. A descentralizacdo da politica educacional também
engloba a responsabilidade financeira, devido ao arranjo federativo brasileiro. Como a
maioria dos alunos financiados pelo Poder Publico estd matriculada na educagdo basica, de
atuacdo prioritaria dos Estados e Municipios, naturalmente o0s entes periféricos
corresponderdo com maiores gastos. A tendéncia descentralizadora pode ser visualizada

abaixo.

TABELA 7
Estimativa da Proporgéo Relativa do Investimento Direto em Educacgéo, por Esfera de
Governo - Brasil 2000 — 2006

Proporcao do Investimento Publico Direto
Esfera de Governo

Ano

Total » . .

Unido | Estados e Distrito Federal Municipios

2000 100,0% 19,9% 42,1% 38,0%
2001 100,0% 19,6% 41,9% 38,5%
2002 100,0% 18,6% 43,2% 38,2%
2003 100,0% 19,9% 40,9% 39,2%
2004 100,0% 17,2% 41,4% 41,4%
2005 100,0% 18,0% 39,9% 42,1%
2006 100,0% 17,0% 42,8% 40,2%

Fonte: Inep/MEC

Tabela elaborada pela DTDIE/Inep.

Notas:

1 - Utilizaram-se as seguintes naturezas de despesa: Pessoal ativo, encargos sociais, outras despesas correntes,
despesas de capital e Pesquisa e Desenvolvimento (P & D);

2 - N&o se incluem nestas informacGes as despesas com aposentadorias e pensdes, investimentos com bolsas de
estudo, financiamento estudantil e despesas com juros, amortizagdes e encargos da divida da érea educacional;

3 - As despesas com Educacédo Especial, Educacgdo de Jovens e Adultos e Educacdo Indigena foram distribuidas
na Educacdo Infantil, no Ensino Fundamental e no Ensino Médio, dependendo do nivel ao qual fazem referéncia.
No ensino médio estdo computados os valores da educacdo profissional (concomitante, subseqiiente e integrado);
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4 - Estes dados referem-se aos gastos consolidados do Governo Federal, dos Estados e do Distrito Federal e dos
Municipios;

5 - Para a apuracdo dos dados financeiros dos municipios, utilizou-se a seguinte metodologia: coletaram-se 0s
dados das receitas vinculadas a educacéo, agrupados por Estado da Federagdo. Do total das receitas vinculadas a
educacdo, aplica-se o percentual minimo exigido dos municipios para empregarem em educacéo, de acordo com
a respectiva Constituicdo Estadual. Aos valores dos recursos que sao aplicados na Educacdo de acordo com a
Lei, somam-se os valores do salario-educacéo transferidos pela Unido e o efeito redistributivo do Fundef, em que
os repasses de recursos dos municipios para o fundo séo diferentes do retorno destes recursos;

6 - Para os anos de 2000 a 2003, estdo computados na area educacional os valores despendidos pelo Governo
Federal para o Programa Bolsa-Escola.

Esse panorama geral sobre a situacdo do gasto publico indica, a primeira vista, a
necessidade de amplia¢do dos recursos publicos destinados a educacdo para atingir os padroes
dos paises desenvolvidos da OCDE. Mas outra questdo reside na qualidade do gasto publico e
na forma de cooperacéo entre os entes federativos. Destarte, analisaremos como a estrutura do
financiamento da educacédo basica brasileira favorece a alocacdo do gasto publico, de modo a
manter um equilibrio na prestacdo do servico publico entre as diversas localidades e alcancar

melhorias.

3.2.1. O financiamento publico da educacdo na LDB

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional regulamenta o financiamento da
educacdao no Titulo VII, “Dos Recursos Financeiros”, detalhando as fontes de receitas
publicas, a vinculacdo de receitas de impostos dos entes-federativos, a definicdo de
“manutencdo e desenvolvimento do ensino” para fins de apuracdo dos limites minimos do
gasto, a questéo da qualidade do ensino, 0 modo de colaboracgdo da Unido, dos Estados e dos
Municipios e a transferéncia de recursos publicos para entidades privadas de educacdo. No
que se refere a fiscalizagcdo e controle financeiro, Farenzena (2006) aponta regulamentacdo
superficial, em comparacdo aos projetos apresentados no Congresso Nacional durante a
tramitacdo da LDB.

O artigo 68 explicita quais fontes de recursos publicos podem ser utilizados para suprir

0s gastos educacionais.

Aurt. 68. Serdo recursos publicos destinados a educacéo os originarios de:

| - receita de impostos prdprios da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;

Il - receita de transferéncias constitucionais e outras transferéncias;

I11 - receita do salério-educacdo e de outras contribuicdes sociais;
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IV - receita de incentivos fiscais;
V - outros recursos previstos em lei. (BRASIL, 1996)

Conforme a redacdo dos incisos | e Ill do artigo 68 veda-se a utilizacdo de receitas
oriundas da arrecadacdo de taxas, de empréstimos compulsorios, de contribuicdo de melhoria
e de contribuicdes especiais para a composicdo dos recursos da educacéo.

A competéncia tributaria dos entes-federados para instituir e cobrar impostos esta
sedimentada nos artigos 153 a 156 da Constituicdo da Republica de 1988, pelos quais foram
estabelecidos fatos geradores proprios. Essa medida visa a garantir autonomia financeira aos
niveis da Federagdo e impedir a dependéncia de recursos entre eles no cumprimento de suas
diversas politicas publicas. Assim, no @mbito da organizacdo educacional, que prevé a co-
existéncia de sistemas de ensino, a previsdo dos impostos dentre as fontes de recursos revela a
primeira nuance do regime de colaboracdo do financiamento publico da educacéo, tendo em
vista que no momento constituinte de 1987, as competéncias tributarias foram, supostamente,
divididas a fim de garantir em tese o equilibrio federativo.

A principio, a redagdo do inciso 1l do artigo 68 parece redundante, pois o salario-
educacdo € uma contribuicdo social. Entretanto, pretendeu o legislador dar énfase ao tributo
que desde a sua origem esteve atrelado a educacdo. Oliveira (2007) indica que a primeira
manifestacdo explicita da responsabilizacdo das empresas para com a educacdo de seus
funcionérios ou de seus filhos ocorreu em 1934, no artigo 139 da Constituicdo. A carta
constitucional de 1937 (art. 129) e a Constituicdo de 1946 (art. 168, I11) repetiram dispositivos
semelhantes, na intencdo de estimular a criacdo de escolas préprias pelas empresas. Como o
incentivo ndo atingiu as expectativas, foi promulgada a Lei n°® 4.440, de 27 de outubro de
1964, que institui o salario-educagdo vinculado ao ensino fundamental. Atualmente, o salario-
educacdo esta previsto no artigo 212, 85° da Constituicdo da Republica de 1988, com aliquota
de 2,5% (dois e meio por cento) incidente sobre o total das remuneracGes pagas ou creditadas
aos segurados obrigatérios da Previdéncia Social, conforme o artigo 15 da Lei n°® 9.424, de 24
de dezembro de 1996 e regulamentacdo especifica. Essa parcela constitui importante fonte de
recursos para a educacao, tendo em vista que foram arrecadados 2,61 bilhGes de reais no
exercicio fiscal do ano de 2008 (BRASIL, 2008), integralmente vinculados a educacéo.
Destina-se o salario-educacdo a financiar projetos e a¢@es voltados a educacdo basica publica,
inclusive na modalidade da educacdo especial do nivel basico. Entretanto a Proposta de
Emenda a Constituicdo n° 233, de 2008, em tramitacdo na Camara dos Deputados e aprovada

pela Comissédo de Justica e Cidadania, pretende acabar com o salario-educacéo.
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As transferéncias constitucionais e legais tém o escopo de equalizar as receitas dos
entes federativos e garantir o cumprimento das obrigacdes na prestacdo de servicos publicos.
Como a arrecadacdo dos Estados e Municipios € muito desigual, criam-se alternativas de
reparticdo de recursos para garantir o equilibrio econémico e favorecer o desenvolvimento das
regides mais pobres do pais. Como a Unido detém a funcdo central na Federacdo, deve
destinar parcelas de sua receita aos demais entes federativos. A titulo de exemplo, parte da
receita oriunda do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados compde o
Fundo de Participacdo dos Estados e o Fundo de Participa¢do dos Municipios, segundo artigo
159 da Constituicdo da Republica de 1988. Segundo dados da Secretaria do Tesouro
Nacional, foram rateados entre os estados, em 2008, 38,35 bilhdes de reais do Fundo de
Participacdo dos Estados e 5,55 bilhdes de reais entre 0os municipios de Minas Gerais. O
critério de distribuicdo dos recursos € definido pelos coeficientes estabelecidos na Lei n°
5.172, de 25 de outubro de 1996 e na Lei Complementar n® 91, de dezembro de 1997. Oliveira
(2007) ressalta a importancia das transferéncias ao observar que a grande maioria dos
municipios arrecada por intermédio de recursos proprios somente cerca de 10% (dez por
cento) de suas receitas.

Os incentivos fiscais podem ser realizados por ato discricionario do ente competente
pela instituicdo e cobranca do tributo. Desta forma, o ente tributante pode conceder beneficios
especificos para o cumprimento de uma finalidade precipua do Estado, como o
desenvolvimento da educagdo. Assim, por reducdo de aliquotas, pela concessdo de isencdes
ou pela possibilidade do uso de dedugdes ou compensacdes tributarias, o contribuinte podera
investir parte de sua renda excedente que seria originariamente destinada ao pagamento de
tributos em educacdo. O Estado abre mao de uma parte da arrecadacdo nos casos em que 0
contribuinte atua diretamente na prestacdo de um servi¢o que cumpre uma finalidade publica,
nos termos da lei.

A Lei n° 9.249, de 26 de dezembro de 1995 concede beneficios fiscais as pessoas
juridicas que contribuem para o desenvolvimento das instituicdes de ensino e pesquisa que se
enquadrem nos requisitos dos incisos | e 1l do artigo 213 da Constituicdo da Republica de
1988. Segundo o artigo 13, 82°, inciso Il, poderdo ser deduzidas da base de célculo da
contribuicdo social sobre o lucro liquido, até o limite de um e meio por cento do lucro
operacional, as doa¢Oes destinadas as instituicdes educacionais. Esse investimento indireto do
Estado, mediante estimulo a iniciativa privada, é de suma importancia para o estreitamento da
sociedade civil com as politicas educacionais e para a ampliacdo das fontes de recursos.
Segundo dados da OCDE (OECD, 2007, p. 251), paises como Chile, Coreéia, Estados Unidos
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e Inglaterra apresentam significativos investimentos da iniciativa privada em educacéo,
correspondendo, respectivamente, a 47,2%, 41,1%, 32,7% e 20,0% do total dos gastos
educacionais. Certamente, o Brasil ndo conseguird atingir os mencionados percentuais
somente com beneficios fiscais. Porém, os incentivos sdo capazes de criar na iniciativa
privada uma mentalidade de investimento na educacdo atrelada a possibilidade de aferir taxas
de retorno.

Os artigos 69 a 73 da Lei n° 9.394/96 abordam a vinculacdo de recursos,
fundamentados no artigo 212 da Constituicdo da Republica de 1988. Os impostos apresentam
a regra geral da ndo-vinculacgdo de suas receitas. Isso permite o Poder Executivo realizar o seu
juizo discricionario e executar o orcamento publico da forma como Ihe convém, podendo
aplicar a receita dos impostos em diversos servi¢os publicos. As excecdes a regra da nao-
vinculagdo devem estar sedimentadas na norma constitucional, como determina o artigo 167,
inciso 1V, que abrange o conceito de “manutencdo e desenvolvimento do ensino”.

O artigo 69 reprisa a norma constitucional da vinculacdo de receitas de impostos,
determinando que a Unido deva destinar “nunca menos de dezoito, e os Estados, o distrito
Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento” (BRASIL, 1996), da receita oriunda de
impostos na manutengdo e desenvolvimento do ensino. Ressalte-se o ganho da redagédo do
artigo 69 da LDB ao estabelecer a destinacdo ao ensino publico, apesar da autorizagdo do § 3°
da Constituicdo da Republica de 1988 que permite a inclusdo das escolas comunitérias,
filantropicas e confessionais no montante vinculado.

Oliveira (2007) aponta uma questdo polémica no que se refere a destinacéo exclusiva
dos recursos de manutencdo e desenvolvimento ao ensino publico. Lembra o autor que o
mecanismo mais tradicional de repasse de recursos publicos para as entidades privadas se da
por intermédio de compra de bolsas. O artigo 69 da LDB estabelece que os gastos em MDE
devem ser voltados ao ensino publico. Entretanto, inclui-se em MDE a “concessdo de bolsas
de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;” (BRASIL, 1996, artigo 70, inciso VI). A
autorizacdo do artigo 70 aparenta colidir com a intencdo do legislador de garantir a totalidade
dos recursos para as escolas publicas, pois amplia a exce¢do da destinacdo de receitas para as
escolas comunitarias, confessionais ou filantropicas, abrangendo qualquer escola da iniciativa
privada. Assim, o Conselho Nacional de Educacdo, Conselho Pleno, por intermédio do
Parecer n° 26, de 1997, defende a redacdo da LDB, apontando a ressalva de que as bolsas
destinam-se aos alunos da rede privada de ensino, ndo as instituicdes.

O artigo 69 permite uma ampliagdo da vinculagdo pelos Estados, Distrito Federal e

Municipios, desde que conste nas respectivas Constituicdes Estaduais e Leis Organicas.
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Oliveira (2007) reputa a iniciativa da LDB como inconstitucional, uma vez que as excecdes a
regra geral devem constar na Constituicdo Federal. Entendemos de outro modo. O artigo 212
da Constituicdo da Republica de 1988 remete a vinculagdo da Unido a expressdo “nunca
menos de dezoito por cento” e aos Estados, Distrito Federal e Municipios a expressdo “vinte e
cinco por cento, no minimo”. Deste modo, a interpretacdo da norma constitucional faculta aos
entes periféricos o estabelecimento de um percentual maior do que aquele estipulado
inicialmente. Se a Constituicdo quisesse limitar o exercicio da autonomia constitucional dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, teria feito pela via expressa. Além de todos os
entes federados possuirem competéncias educacionais, a vinculagdo destina-se a arrecadacao
de recursos tributarios proprios, tornando incoerente sustentar a interpretacdo restritiva da
norma de vinculacdo. Oliveira (2007, p.90) cita a ocorréncia do aumento do percentual para
35% (trinta e cinco por cento) pelas Constituicdes dos estados de Mato Grosso, Rio Grande
do Sul e Rio de Janeiro e para 30% (trinta por cento) nos estados de Goias, Mato Grosso do
Sul, Piaui e Séo Paulo.

A vinculacdo de recursos para a educacdo expressa sua primazia no contexto das
politicas governamentais, impondo a reserva de recursos na elaborac¢do do orgamento publico,
como refere Oliveira (2007). A razdo de se estipular um minimo para aplicacdo de recursos se
relaciona com a média historica de investimentos. Deste modo, pretende-se alcancar uma
ampliacdo dos gastos, sendo a medida tornar-se-ia indcua na pratica. Como a vinculacdo dos
recursos na legislacéo brasileira inexistiu durante alguns momentos de centralizagéo do poder,
acompanhada pelos parcos investimentos, o autor entende que a educacdo ndo é tida como
prioridade nacional, pois se assim fosse, ndo seria necessaria a sedimentacdo constitucional
para garantir a aplicacdo de recursos.

Como forma de explicitar a ocorréncia histérica da vinculagdo de recursos para a

educacgdo, cumpre reproduzir tabela didatica de Oliveira (2007, p. 92).

TABELA S8
Aliquotas da vinculagdo de recursos para a Educacéo no Brasil
(continua)
Ano Disposicio Legal _ Esfera de Vinculacao _
Uniéo Estados Municipios

1934 CF 34 10%@ 20% 10%

1937 CF 37 nenhuma nenhuma nenhuma
1942 DL 4.958 nenhuma 15 a 20%® 10 a 15%
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(conclusao)

. . Esfera de Vinculagao
Ano Disposicao Legal — —
Unido Estados Municipios

1946 CF 46 10% 20% 20%
1961 LDB 4.024 12% 20% 20%
1967 CF 67 nenhuma nenhuma nenhuma
1969 EC1 nenhuma nenhuma 20%
1971 LDB 5.692 nenhuma nenhuma 20%
1983 EC 24 13% 25% 25%
1988 CF 88@ 18% 25% 25%@

Fonte: OLIVEIRA, 2007, p.92

Notas: (a) 20% desse montante deveria ser aplicado na educacédo rural. (b) Estes valores (15% para estados e
10% para 0s municipios) cresceriam 1% ao ano a partir de 1942 até atingir, respectivamente, 20% e 15%. (c) Na
emenda de 1969 e na Lei 5.692, de 1971, menciona-se receita tributaria e ndo de impostos. (d) Houve a
subvinculagdo dos recursos pelas EC 14/96 e EC 53/06.

Apesar dos ganhos com a vinculagdo em sede constitucional, desde 1994, 20% dos
recursos vinculados tornam-se livres para serem gastos pela Unido. Na questdo educacional,
significa que os 18% (dezoito por cento) passam a ser 14,4 (quatorze por cento e quatro
décimos de por cento). Essa medida foi estabelecida inicialmente pela Emenda Constitucional
de Revisdo n° 1, de 1° de marco de 1994, que instituiu do Fundo Social de Emergéncia. Como
a desvinculacdo dependia de prazo, devido ao seu carater excepcional, foi promulgada a
Emenda Constitucional n® 10, de 4 de marco de 1996 (Fundo de Estabilizacdo Fiscal). A
medida foi prorrogada sucessivamente, pelas Emendas Constitucionais n® 17, de 22 de
novembro de 1997, n° 27, de 21 de marco de 2008, n° 42 de 19 de dezembro de 2003 e n° 56,
de 20 de dezembro de 2007, sob a denominacdo “Desvinculacdo de Receitas da Unido”, com
vigéncia até 31 de dezembro de 2011. Pelo que se pode perceber, a transitoriedade tem se
transformado em permanéncia, desvirtuando a finalidade da vinculagdo sob argumentos de
inflexibilidade na alocacdo dos recursos, prejuizo na gestdo governamental e engessamento da
politica fiscal.

Para se ter uma idéia do impacto da desvinculacdo de receitas para a educacgéo,

elaboramos a seguinte tabela.

TABELA9
DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS E DESPESAS COM MANUTEN(;AO E
DESENVOLVIMENTO DO ENSINO
Orcamentos da Uni&o - 2000-2006

R$ em milhares
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2000 2001 2002 2006
Receita Resultante de 79.488.319 | 92.156.450 | 109.528.983 | 170.303.737
Impostos
Receita Vinculada ao Ensino* | 2.769.683 3.108.386 3.643.639 6.930.348
(1
Transferéncias 32.035.996 | 37.180.504 45.314.370 72.101.256
Constitucionais e Legais
Desvinculacdo de Receitas da | 12.553.302 | 18.404.261 21.859.196 34.021.918
Unido
Base de Calculo sem DRU (11) | 47.452.323 | 54.975.946 64.214.613 98.202.481
Base de Célculo com DRU 34.899.021 | 36.571.685 42.355.417 64.180.563
(1)
Minimo de Gasto com MDE | 8.541.418,14 | 9.895.670,28 | 11.558.630,34 | 17.676.446,58
(18% de 11)
Minimo de Gasto com MDE | 6.281.823,78 | 6.582.903,3 | 7.623.975,06 | 11.552.501,3
(18% de 111)
Despesas Efetivas com MDE | 5.999.972 7.109.746 7.775.674 17.098.253
no exercicio (V)
Percentual em MDE com 17,19% 19,44% 18,36% 26,64%
DRU (1v/111) 100
Percentual em MDE sem 12,64% 12,93% 12,10% 17,41%
DRU (1v/11) 100
Total das Despesas com 7.665.872 9.181.406 10.188.950 19.611.471
Ensino™** (v)
Total das Despesas com 20,35% 23,14% 22,15% 27,58%
Ensino em Relacéo ao Total
das Receitas Correspondentes
(com DRU) (V/(1+111) 100
Total das Despesas com 15,26% 15,8% 15,01% 18,65%
Ensino em Relacédo ao Total
das Receitas Correspondentes
(sem DRU) (V/(1+11) 100
Gasto com Erradicacédo do - - 2.559.199 5.132.180
Analfabetismo e Ensino
Fundamental
Perda Estimada na destinacdo | 875.546,14 | 714.264,28 - -

do Gasto Publico em
Educacdo***

Fonte: Ministério da Fazenda/ Tesouro Nacional, 2009.

Notas:
*Salario-Educagéo.

** Considera-se a soma das despesas com MDE e outras despesas com ensino ndo consideradas para fins de

limite.

*** Um dos argumentos favoraveis a DRU pauta-se pela possibilidade de compensacdo da perda de recursos
com a aplicacdo da receita do salario-educacdo. Com a varidvel “perda estimada na destinacdo do Gasto Publico
em Educacdo”, pretende-se estimar, em uma situacdo hipotética, se todos os recursos do salario-educagéo fossem
aplicados em MDE, quanto a Unido ainda deveria complementar para alcancar os 18% (dezoito por cento)
calculado sem a desvinculacdo de receitas da Unido. Entretanto, o salario-educacdo custeia projetos educacionais
do ensino fundamental e caso tome outra destinacdo, perdas serdo realizadas. N&o consideraremos os gastos com
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erradicacdo do analfabetismo e ensino fundamental, nos termos da EC 14/96 para fins de determinar o
atendimento da vinculagdo constitucional de 18% em MDE, mas reconhecemos que a aplicacdo tem se
apresentado em quantias consideraveis, minimizando os efeitos da desvinculacdo de receitas da Unido.

Assim dispde a LDB sobre a vinculagéo dos recursos:

Art. 69. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento, ou 0 que consta nas
respectivas Constituicbes ou Leis Organicas, da receita resultante de impostos,
compreendidas as transferéncias constitucionais, na manutenc¢éo e desenvolvimento
do ensino publico.

§ 1° A parcela da arrecadagdo de impostos transferida pela Unido aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos respectivos Municipios, nao
sera considerada, para efeito do calculo previsto neste artigo, receita do governo que
a transferir.

8§ 2° Serdo consideradas excluidas das receitas de impostos mencionadas neste artigo
as operacgdes de crédito por antecipacgéo de receita orgamentéaria de impostos.

8§ 3° Para fixacgdo inicial dos valores correspondentes aos minimos estatuidos neste
artigo, sera considerada a receita estimada na lei do orcamento anual, ajustada,
quando for o caso, por lei que autorizar a abertura de créditos adicionais, com base
no eventual excesso de arrecadagéo.

8 4° As diferengas entre a receita e a despesa previstas e as efetivamente realizadas,
que resultem no ndo atendimento dos percentuais minimos obrigatorios, serdo
apuradas e corrigidas a cada trimestre do exercicio financeiro.

8 5° O repasse dos valores referidos neste artigo do caixa da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ocorrera imediatamente ao 6rgao responsavel pela
educacdo, observados 0s seguintes prazos:

| - recursos arrecadados do primeiro ao décimo dia de cada més, até o vigésimo dia;
Il - recursos arrecadados do décimo primeiro ao vigésimo dia de cada més, até o
trigésimo dia;

Il - recursos arrecadados do vigésimo primeiro dia ao final de cada més, até o
décimo dia do més subsequente.

§ 6° O atraso da liberagdo sujeitard& 0s recursos a corregdo monetaria e a
responsabilizacdo civil e criminal das autoridades competentes. (BRASIL, 1996)

Os paragrafos do artigo 69 estabelecem mecanismo para evitar a duplicidade na
contabilizacdo dos gastos vinculados, mecanismos de correcdo monetaria dos valores
(importante dispositivo nos periodos de inflacdo, a fim de ser preservado o valor real do gasto,
ao invés de considerar somente o valor nominal inicialmente estimado) e prazos para o
repasse de valores entre as esferas governamentais.

A transferéncia de recursos pela Unido ou pelos Estados ndo se consideram
integrantes da base de célculo para apuracdo do limite minimo. Entretanto, os Estados e
Municipios recebedores devem integrar os recursos para o calculo dos 25% (vinte e cinco por
cento). Assim, impedem-se aqueles que efetuam os repasses de contabilizar as transferéncias
como despesas educacionais para fins de cumprimento do limite e os recebedores de

destacarem os recursos recebidos do montante a servir de calculo.
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A discrepancia entre a estimativa da arrecadacéo e o efetivamente arrecadado nédo é
desculpa para o descumprimento dos limites minimos de gasto em educagdo. Desta forma,
sempre que identificado o excesso de arrecadacdo, opera-se novo calculo do minimo, a ser
complementado no trimestre seguinte.

Como entende Oliveira (2007), as normas do 85° constituem aperfeicoamento do
mecanismo de vinculagcdo que, nos casos de descumprimento dos prazos, sujeitam as
autoridades competentes a arcarem com a atualizacdo monetaria dos valores e a
responsabilidade civil ou criminal.

A vinculacdo consiste em destinar um percentual minimo da receita dos impostos,
deduzidas as transferéncias constitucionais e legais, para a manutencdo e desenvolvimento do
ensino, ou do ensino publico como prefere a LDB. Como apresentado na tramitacdo da LDB,
a definicdo do conceito de manutencdo e desenvolvimento do ensino foi uma questdo
polémica, principalmente sobre as tentativas de incluir as despesas com servidores inativos no
referido rol. Cremos que a opc¢éo por incluir as despesas com servidores inativos no rol de
gastos nao consideraveis como MDE foi irrazoavelmente desprezada. Essa omissdo favoreceu
a ampliacdo do conceito de “Manutengéo e Desenvolvimento do Ensino” trazido pela LDB
pelos Tribunais de Contas, acarretando em perdas de recursos voltados ao propdsito de

melhoria dos sistemas de ensino.

Por exemplo, enquanto alguns TCs, como os do Estado do Para, Maranhdo e
Paraiba, ndo consideram despesas de MDE as realizadas com os inativos da
educacdo, outros adotam posigdo contraria, como os de Minas, Sado Paulo e Rio
Grande do Sul. A experiéncia de Cesar Callegari (1997) na analise das contas do
governo estadual de S&o Paulo também confirma a importancia do conhecimento
sobre tais interpretacfes, que, materializadas em instrugdes normativas, resolucdes
ou deliberacgdes, sdo na pratica mais importantes do que o estipulado na LDB (Lei
9.394), pois 0s governos estaduais e municipais procuram seguir (quando o fazem e
Ihes interessam, é claro!) as orientagBes dos TCs na sua prestacdo de contas, e nao
necessariamente as disposi¢des da LDB ou de pareceres e resolugdes do Conselho
Nacional de Educagdo (CNE). (DAVIES, 2009, p. 2)

Como o0s governantes ndo encontram O&bices legais em relacdo aos inativos,
prevalecem outros fundamentos na aplicacdo dos recursos vinculados a MDE, sejam politicos
ou econdmicos. De acordo com a LDB, podem ser empenhados, liquidados e pagos os

seguintes gastos:

Art. 70. Considerar-se-80 como de manutencdo e desenvolvimento do ensino as
despesas realizadas com vistas a consecucdo dos objetivos basicos das instituicBes
educacionais de todos os niveis, compreendendo as que se destinam a:
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| - remuneragdo e aperfeicoamento do pessoal docente e demais profissionais da
educacdo;

Il - aquisicdo, manutencdo, construcdo e conservacdo de instalagdes e equipamentos
Necessarios ao ensino;

I11 — uso e manutengdo de bens e servicos vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente ao
aprimoramento da qualidade e a expanséo do ensino;

V - realizagdo de atividades-meio necessérias ao funcionamento dos sistemas de
€nsino;

VI - concessdo de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;

VII - amortizacdo e custeio de operac@es de crédito destinadas a atender ao disposto
nos incisos deste artigo;

VIIlI - aquisicdo de material didatico-escolar e manutencdo de programas de
transporte escolar. (BRASIL, 1996)

As despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino sdo relacionadas as
atividades fundamentais da educacdo, como a remuneracdo de docentes e profissionais da
educacdo, aquisicdo e manutencdo de equipamentos necessarios ao ensino, financiamento de
pesquisas, transporte escolar, compras de material didatico e outras atividades-meio.

A sedimentacdo dos dispositivos justifica-se pela pratica dos governantes no momento
de elaboracéo das pecas orgcamentarias, desde a promulgacédo da Constituicdo da Republica de
1988.

Com o advento da Constituicdo Federal, de 1988, alguns problemas foram se
agravando, como o caso de alguns Municipios que, sem ter escolas na rede de ensino
municipal, aplicavam quase a metade dos recursos vinculados em escolas estaduais
para pagar despesas com merenda escolar. Outros Municipios partiram para a
fraude, de forma acintosa. Asfaltavam uma rua ou diversas ruas préximas as escolas
e lancavam as despesas como obra de infra-estrutura escolar. Outros Municipios
punham &gua encanada no bairro das escolas e também langavam as despesas como
obra de infra-estrutura. Como se disse, fraudes acintosas ocorreram: comprava-se
uma frota de veiculos para transporte escolar, que ficavam algum tempo fazendo
esse servigo e depois eram repassados para outras areas diferentes da do ensino.
Casos de autoridades comprarem, no fim do ano uma frota de veiculos para a
educacdo, para gastar os recursos vinculados e, no inicio do ano, revenderem 0s
veiculos, ja que o gastos ja estava comprovado. (MELCHIOR, 1997, p. 79)

A regulamentacdo da LDB visou a coibir os gastos indevidos, como as citagdes de
Melchior (2007). Assim, define com clareza as despesas ndo consideraveis como manuten¢do

e desenvolvimento do ensino publico no artigo 71.

Art. 71. N&o constituirdo despesas de manutencdo e desenvolvimento do ensino
aquelas realizadas com:

| - pesquisa, quando ndo vinculada as instituicGes de ensino, ou, quando efetivada
fora dos sistemas de ensino, que ndo vise, precipuamente, ao aprimoramento de sua
qualidade ou a sua expansao;

Il - subvencdo a instituicBes publicas ou privadas de carater assistencial, desportivo
ou cultural,
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Il - formacédo de quadros especiais para a administragdo publica, sejam militares ou
civis, inclusive diplomaticos;

IV - programas suplementares de alimentacdo, assisténcia médico-odontoldgica,
farmacéutica e psicolégica, e outras formas de assisténcia social;

V - obras de infra-estrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou
indiretamente a rede escolar;

VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educacdo, quando em desvio de
funcdo ou em atividade alheia @ manutencao e desenvolvimento do ensino.

Art. 72. As receitas e despesas com manutengédo e desenvolvimento do ensino serdo
apuradas e publicadas nos balancos do Poder Pablico, assim como nos relatdrios a
que se refere 0 § 3° do art. 165 da Constituigdo Federal.

Art. 73. Os drgdos fiscalizadores examinardo, prioritariamente, na prestacdo de
contas de recursos publicos, o cumprimento do disposto no art. 212 da Constituicéo
Federal, no art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias e na
legislacdo concernente. (BRASIL, 1996)

Cumpre destacar a preocupacdo do legislador em beneficiar os sistemas de ensino,
excluindo a possibilidade de uso do recurso vinculado em instituicbes especiais, nos termos
do inciso 11l do artigo 71. Oliveira (2007) ressalva que as instituicdes que oferecem o ensino
regular, como os colégios militares, ndo se enquadram na restricao.

Também se excluem da composicdo dos recursos vinculados os gastos com infra-
estrutura, a merenda escolar e outros programas de assisténcia aos alunos, tendo em vista a
préatica corriqueira da época.

Se 0 pagamento de pessoal em desvio de fungdo ndo contribui para o desenvolvimento
e manutencdo do ensino publico, da mesma forma se enquadram 0s inativos e pensionistas.
Contudo, a omissdo deixou a cargo dos Tribunais de Contas dos estados o entendimento sobre
a possibilidade do uso dos recursos vinculados para o pagamento de inativos, devido a
imposicao do artigo 73.

O artigo 74 da LDB estabelece o critério do padrdo de qualidade como referéncia para
o regime de colaboracgdo entre os sistemas de ensino. O célculo do custo minimo por aluno, a
ser determinado pelos entes federativos e publicado pela Unido, deve ser o suficiente para
assegurar o ensino de qualidade. O célculo do custo minimo por aluno foi detalhado pelo
artigo 6° da Lei n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996, que “nunca sera inferior & razdo entre a
previsdo da receita total para o Fundo e a matricula total do ensino fundamental no ano
anterior, acrescida do total estimado de novas matriculas” (BRASIL, 1996, art. 6° §1°).
Depois de estabelecido o custo minimo por aluno, verificar-se-ia a disponibilidade de recursos
no ambito estadual, conforme os percentuais de vinculagédo constitucional e da subvinculagéo
do Fundef. Caso a disponibilidade do Estado por aluno fosse inferior ao valor minimo
estabelecido pela Unido por ato do Presidente da Republica, o ente central deveria

complementar as receitas, mediante transferéncias, até que fosse possivel atingir o patamar
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inicial. Para que fosse garantida a qualidade do ensino, em ambito nacional, o calculo do
custo minimo deveria ser obtido pela ampla discussdo do que se entende por qualidade, para
depois ser estabelecido um valor para 0 gasto minimo. Durante o primeiro ano de vigéncia da
lei foi fixado do valor de R$ 300,00 (trezentos reais) por aluno/ano, a ser atualizado por ato do
Presidente da Republica, que, diante de nossa concepcdo, destoa com a realidade. Para
reforcar a alegacdo da insuficiéncia do custo minimo estabelecido pela Unido para o ano de
1997, a Instrucdo Normativa, Secretaria da Receita Federal, n® 65, de 5 de dezembro de 1996
autorizava dedugdes com despesas em ensino dos dependentes de contribuintes na apuragédo
do valor devido a titulo e imposto de renda de pessoas fisicas, 0 montante de mil e setecentos
reais por ano. Ou seja, como a quantia de trezentos reais anuais por aluno pode servir de
critério para atingir a qualidade do ensino publico?

Oliveira (2007) destaca a inversdo das premissas para a obtencdo do custo minimo por
aluno pela sistematica das leis do Fundef e do Fundeb. A LDB definia como ponto inicial
para a definicdo do custo minimo por aluno o padrédo de qualidade. Entretanto, a legislacdo
dos fundos de financiamento parte da premissa da quantidade de recursos, sem que seja
discutido o montante de recursos para assegurar a qualidade do ensino. Deste modo, “néo
estamos tratando de um custo aluno necessério para garantir um padrdo de qualidade. O que
se tem é 0 “gasto” possivel nas condi¢cdes atuais como o padrdo de qualidade com uma
pequena suplementacdo de carater redistributivo por parte da Unido...” (OLIVEIRA, 2007.
P.101).

Art. 74. A Unido, em colaboracdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, estabelecerd padrdo minimo de oportunidades educacionais para o
ensino fundamental, baseado no célculo do custo minimo por aluno, capaz de
assegurar ensino de qualidade.

Paragrafo unico. O custo minimo de que trata este artigo sera calculado pela Unido
ao final de cada ano, com validade para o ano subsequiente, considerando variagdes
regionais no custo dos insumos e as diversas modalidades de ensino.

Art. 75. A acdo supletiva e redistributiva da Unido e dos Estados sera exercida de
modo a corrigir, progressivamente, as disparidades de acesso e garantir o padréo
minimo de qualidade de ensino.

§ 1° A acgdo a que se refere este artigo obedecerd a formula de dominio pablico que
inclua a capacidade de atendimento e a medida do esforco fiscal do respectivo
Estado, do Distrito Federal ou do Municipio em favor da manutencdo e do
desenvolvimento do ensino.

§ 2° A capacidade de atendimento de cada governo sera definida pela razdo entre os
recursos de uso constitucionalmente obrigatério na manutencdo e desenvolvimento
do ensino e o custo anual do aluno, relativo ao padrdo minimo de qualidade.

8 3° Com base nos critérios estabelecidos nos §§ 1° e 2°, a Unido poderd fazer a
transferéncia direta de recursos a cada estabelecimento de ensino, considerado o
numero de alunos que efetivamente freqiientam a escola.

§ 4° A acdo supletiva e redistributiva ndo podera ser exercida em favor do Distrito
Federal, dos Estados e dos Municipios se estes oferecerem vagas, na area de ensino
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de sua responsabilidade, conforme o inciso VI do art. 10 e o inciso V do art. 11 desta
Lei, em namero inferior a sua capacidade de atendimento.

Art. 76. A acdo supletiva e redistributiva prevista no artigo anterior ficara
condicionada ao efetivo cumprimento pelos Estados, Distrito Federal e Municipios
do disposto nesta Lei, sem prejuizo de outras prescricdes legais. (BRASIL, 1996)

Os artigos 75 e 76 da LDB estabelecem critérios para a atuacdo supletiva e
distributiva da Uniéo e dos Estados. Sdo voltadas a estabelecer equalizacdo das oportunidades
e da qualidade do ensino em todo o territorio nacional, de acordo com o critério do valor
minimo anual para o aluno tratado no artigo 74. Assim, calcula-se a possibilidade de
recebimento de auxilio técnico ou financeiro pela capacidade de atendimento do ente federado
em comparacao a sua capacidade arrecadatoria, desde que integralizadas as determinacdes do
artigo 212 da Constituicdo da Republica de 1988 e 0 nimero de matriculas correspondentes a
capacidade de atendimento.

O artigo 77 trata da destinacdo de recursos publicos para escolas privadas de
finalidade ndo-lucrativa, como desdobramento do artigo 213 da Constituicdo da Republica de
1988:

Art. 77. Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser
dirigidos a escolas comunitérias, confessionais ou filantropicas que:

| - comprovem finalidade ndo-lucrativa e ndo distribuam resultados, dividendos,
bonificacBes, participacdes ou parcela de seu patrimdnio sob nenhuma forma ou
pretexto;

Il - apliqguem seus excedentes financeiros em educacéo;

Il - assegurem a destinacdo de seu patrimdnio a outra escola comunitéria,
filantrépica ou confessional, ou ao Poder Publico, no caso de encerramento de suas
atividades;

IV - prestem contas ao Poder Publico dos recursos recebidos.

8§ 1° Os recursos de que trata este artigo poderdo ser destinados a bolsas de estudo
para a educacdo basica, na forma da lei, para os que demonstrarem insuficiéncia de
recursos, quando houver falta de vagas e cursos regulares da rede publica de
domicilio do educando, ficando o Poder Publico obrigado a investir prioritariamente
na expansdo da sua rede local.

8§ 2° As atividades universitarias de pesquisa e extensdo poderdo receber apoio
financeiro do Poder Publico, inclusive mediante bolsas de estudo. (BRASIL, 1996)

O Parecer n° 26, de 1997, do Conselho Nacional de Educacdo, Conselho Pleno,
entende que 0s recursos publicos tratados no artigo 77 da LDB segmentam-se em duas
categorias. A que integra os minimos vinculados e a categoria das verbas adicionais.

O Conselho Nacional de Educacdo entende que as verbas excedentes aos minimos
vinculados podem ser gastos tanto em MDE quanto em educacdo em geral, desde que

identificadas entre as fontes definidas no artigo 68 da LDB. De outro modo, 0s recursos
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excedentes podem ser destinados as instituicdes privadas de um modo amplo, nos termos da
lei, ou por meio de concesséo de bolsas de estudo aos alunos.

O orgdo normativo central estabelece uma diferenciacéo entre as bolsas em geral (art.
70, VI) e as bolsas referidas pelo 8 1° do art. 77. Estas ultimas, apesar de também serem
consideradas como MDE, devem ser manejadas em carater transitério, ficando o Poder
Publico compelido a investir na expansao da sua rede local até o suprimento da insuficiéncia

de vagas na educacdo basica.

3.2.2 Os fundos de financiamento da educacéo bésica

3.2.2.1 A Emenda Constitucional n °© 14/96 - Fundef

O artigo 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias da Constituicdo da
Replblica de 1988 deve ser visto em trés momentos. A redacdo original e as alteracdes
empregadas pelas Emendas Constitucionais n® 14, de 1996 e n° 53, de 2006.

A redacéo original dispunha:

Art. 60. Nos dez primeiros anos da promulgacdo da Constituicdo, o Poder Pablico
desenvolvera esforcos, com a mobilizagdo de todos os setores organizados da
sociedade e com a aplicagdo de, pelo menos, cingiienta por cento dos recursos a que
se refere o art. 212 da Constituicdo, para eliminar o analfabetismo e universalizar o
ensino fundamental.

Paragrafo Unico. Em igual prazo, as universidades publicas descentralizardo suas
atividades, de modo a estender suas unidades de ensino superior as cidades de maior
densidade populacional. (BRASIL, 1988)

Segundo Melchior (1997), desde 1989 a Unido ndo cumpria a determinacao do artigo
60 do ADCT de aplicar, pelo menos, 50% (cinglienta por cento) das receitas vinculadas do
artigo 212 da Constituicdo da Republica de 1988 no ensino fundamental e em programas de
erradicacdo do analfabetismo. Foi apontada pelo Tribunal de Contas da Unido a
inconstitucionalidade do orcamento publico a época, pois mais da metade destinava-se ao
ensino superior. Neste sentido, o autor considera que o encaminhamento pelo Poder

Executivo da Proposta de Emenda Constitucional n® 233-A visava a desobrigar a Unido da
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obrigacdo para com o ensino fundamental. Mas a proposta também englobava a redefinicéo
dos papéis dos entes-federativos perante esse nivel do ensino, pois continha como proposta
primordial a instituicdo do Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério.

Ao contrario da demorada tramitacdo da LDB, a PEC-225-A — que deu origem a
Emenda Constitucional n® 14, de 12 de setembro de 1996 — foi aprovada em menos de um ano
desde a sua proposicdo em 1995. A regulamentacdo da Emenda Constitucional também foi
célere. O Projeto de Lei n° 2380 foi apresentado em 26 de setembro de 1996 e transformado
na Lei n°® 9.424 em 24 de dezembro de 1996, ou seja, em menos de trés meses. Farenzena
(2006) considera que a rapidez e o resultado foram frutos de uma prévia costura politica com
Estados e Municipios para adesdo a proposta e da ampla maioria do governo no Congresso
Nacional. A autora entende que a rapidez, muito mais que eficiéncia, significou um
verdadeiro “atropelo”, pois devido a complexidade da matéria, era necessario um exame mais
detido e qualificado a fim de rebater os argumentos tecnocraticos do governo.

A prioridade do ensino fundamental ndo foi uma novidade trazida pela Emenda
Constitucional n® 14/96. Além do tratamento diferenciado pela Constituicdo da Republica de
1998 e da LDB, Farenzena (2006) indica a contextualizagdo internacional pelos encontros
educacionais realizados na década de 90, como a Conferéncia Mundial sobre Educacao para
Todos, realizada na Tailandia em 5 a 9 de marco de 1990 e a Conferéncia das Nacdes Unidas
de Educacdo para Todos, em dezembro de 1993. Assim, o governo federal formulou o Plano
Decenal de Educacdo para Todos em 1993, que acolheu uma das bases do consenso
internacional no que se refere a estratégia de priorizar o ensino fundamental e a alfabetizacéo
de crianca e adultos.

A Emenda Constitucional n°14/96 modificou os artigos 34, 208, 211 e 212 da
Constituicdo da Republica de 1988 e alterou a redacdo do artigo 60 do Ato das DisposicGes

Constitucionais Transitorias.

Art. 1° E acrescentada no inciso VII do art. 34, da Constituicdo Federal, a alinea "e":
"e) aplicagdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais,
compreendida a proveniente de transferéncia, na manutencéo e desenvolvimento
do ensino."”

Art. 2° E dada nova redagio aos incisos | e 11 do art. 208 da Constituicio Federal:

"l - ensino fundamental obrigatdrio e gratuito, assegurada, inclusive, sua oferta
gratuita para todos os que a ele ndo tiveram acesso na idade propria;
Il - progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito; "

Art. 3° E dada nova redagio aos 88§ 1° e 2° do art. 211 da Constituicio Federal e nele

sdo inseridos mais dois paragrafos:
"Art.211. s
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§ 1° A unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territorios,
financiard as instituicbes de ensino publicas federais e exercera, em matéria
educacional, funcdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagéo de
oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante
assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.
§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na
educacao infantil.
§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e médio.
§ 4° Na organizagdo de seus sistemas de ensino, os Estados e os Municipios
definirdo formas de colaboragdo, de modo a assegurar a universalizacdo do
ensino obrigatorio."

Art. 4° E dada nova redagdo ao § 5° do art. 212 da Constituigio Federal:
"§ 5° O ensino fundamental publico terd como fonte adicional de financiamento
a contribuicdo social do salario educacdo, recolhida pelas empresas, na forma da
lei."

Art. 5° E alterado o art. 60 do ADCT e nele sdo inseridos novos paragrafos,

passando o artigo a ter a seguinte redacéo:
"Art 60. Nos dez primeiros anos da promulgacdo desta emenda, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios destinardo ndo menos de sessenta por cento dos
recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constituicdo Federal, a
manutencdo e ao desenvolvimento do ensino fundamental, com o objetivo de
assegurar a universalizacdo de seu atendimento e a remuneracdo condigna do
magistério.
§ 1° A distribuicdo de responsabilidades e recursos entre os estados e seus
municipios a ser concretizada com parte dos recursos definidos neste artigo, na
forma do disposto no art. 211 da Constituicdo Federal, e assegurada mediante a
criacdo, no &mbito de cada Estado e do Distrito Federal, de um fundo de
manutencdo e desenvolvimento do ensino fundamental e de valorizacdo do
magistério, de natureza contabil.
§ 2° O Fundo referido no paragrafo anterior serd constituido por, pelo menos,
quinze por cento dos recursos a que se referem os arts. 155, inciso I1; 158, inciso
IV; e 159, inciso I, alineas "a" e "b"; e inciso Il, da Constitui¢do Federal, e serd
distribuido entre cada Estado e seus Municipios, proporcionalmente ao nimero
de alunos nas respectivas redes de ensino fundamental.
§ 3° A Unido complementard os recursos dos Fundos a que se refere o § 1°,
sempre que, em cada Estado e no Distrito Federal, seu valor por aluno nédo
alcancar o minimo definido nacionalmente.
§ 4° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ajustardo
progressivamente, em um prazo de cinco anos, suas contribui¢des ao Fundo, de
forma a garantir um valor por aluno correspondente a um padrdo minimo de
qualidade de ensino, definido nacionalmente.
§ 5° Uma proporcao ndo inferior a sessenta por cento dos recursos de cada Fundo
referido no § 1° serd destinada ao pagamento dos professores do ensino
fundamental em efetivo exercicio no magistério.
8 6° A Unido aplicara na erradicacdo do analfabetismo e na manutencdo e no
desenvolvimento do ensino fundamental, inclusive na complementacdo a que se
refere 0 § 3° nunca menos que o equivalente a trinta por cento dos recursos a
que se refere o caput do art. 212 da Constituicdo Federal.
§ 7° A lei disporé sobre a organizacdo dos Fundos, a distribui¢do proporcional de
seus recursos, sua fiscalizaco e controle, bem como sobre a forma de calculo do
valor minimo nacional por aluno. (BRASIL, 1996)

A inclusdo da alinea e) ao inciso VII do artigo 34 da Constituicdo da Republica de
1988 corrigiu uma distor¢do na protecdo a aplicacdo das receitas vinculadas do artigo 212.
Antes, a possibilidade de intervencdo federativa somente era possivel dos Estados em

Municipios que ndo aplicassem 25% (vinte e cinco por cento) da receita resultante de
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impostos em manutencédo e desenvolvimento do ensino. Como os Estados também possuem
essa obrigacéo, a partir da EC n © 14/96, a Unido podera intervir nos Estados para garantir o
cumprimento da norma constitucional.

A modificacdo do inciso | do artigo 208 da Constituicdo da Republica de 1988 implica
a responsabilidade do Poder Publico de garantir o ensino fundamental para os alunos que nao
puderam cursa-lo na idade propria, mediante oferecimento de matriculas aos adultos e jovens
ndo incluidos na série regular de ensino. Entendemos que a supressdo da obrigatoriedade do
ensino a esses alunos ndo isenta a responsabilidade do Estado de oferecer acesso a educacgao
até o atendimento integral da demanda. Cremos que a intencéo foi de corrigir uma suposta
interpretacdo que voltasse a penalizagcdo de adultos que ndo se matriculassem nas instituicoes
de ensino fundamental, tal como ocorre no caso dos pais que deixam de cumprir esta
obrigagéo.

O inciso Il do artigo 208 da Constituicdo da Republica de 1988 na redacdo da EC n °
14/96 reafirma o ensino fundamental como o Gnico nivel de ensino efetivamente obrigatério e
gratuito. Ressalte-se que a gratuidade nos estabelecimentos puablicos é garantida pelo
principio inscrito no inciso 1V do artigo 206 da Constituicdo. Assim, a Unica supressao
relevante condiz com a obrigatoriedade do ensino médio. Entretanto, como a redagao original
dispunha de um carater prospectivo, dependente da iniciativa governamental, a alteracédo
realizada mantém o aspecto diretivo, ao trocar a progressiva “extensdo” pela
“universalizagdo”. Em termos préticos, o ensino médio continua a depender das escolhas
tragicas® do orcamento para assegurar uma oferta condizente com a demanda.

O artigo 211 insere no §1° a atuagdo supletiva e redistributiva da Unido segundo a
concepcao do padrdo minimo de qualidade, nos moldes da LDB, a fim de garantir a igualdade
das oportunidades educacionais. Além dessa restricdo se verter para o desenvolvimento dos
sistemas de ensino dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, como previa a redacéo
original, coaduna-se com a finalidade da prestacdo de assisténcia técnica e financeira. Nao ha
razdo da Unido direcionar recursos adicionais aos demais entes federativos se ndo for
identificada uma discrepancia no atendimento e na qualidade do servi¢o educacional do ente
beneficiado em relacdo aos demais. A norma visa a proteger os entes federativos
economicamente mais frageis de um possivel beneficiamento da Unido aqueles que, a

principio, necessitam menos dos recursos adicionais. Diante da redacdo original do paragrafo

82 Definir a dimensdo do gasto com determinado servico publico implica deixar de lado a aplicacdo em outras
areas igualmente importantes. Deste modo, priorizar o ensino médio significa reduzir o investimento em outra
area do ensino ou em outra politica publica, como a sadde. Por isso chamamos de tragicas as escolhas
orcamentarias.
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supramencionado, a Unido poderia direcionar a assisténcia a qualquer sistema de ensino, sem
avaliar a situacdo individualizada da prestacdo do servico educacional. Agora, a Unido devera
atuar conforme a perspectiva de equalizacdo de oportunidades educacionais e da garantia do
padrdo minimo de qualidade do ensino. Cumpre ressaltar que a seletividade na destinacéo de
receitas da Unido deve ser adotada com referéncias regionais, estaduais, municipais ou até
mesmo dentro do proprio sistema municipal, pois as desigualdades podem ser identificadas
nessas esferas, mesmo que 0s demonstrativos de gastos or¢camentarios compensem as
deficiéncias das localidades mais pobres.

Outra modificacdo no artigo 211 da Constituicdo da Republica de 1988 diz respeito a
definicdo da atuacdo prioritaria dos entes federativos na educacdo, com vistas a evitar a
superposicao de acdes, deficiéncia na oferta de vagas nos diferentes niveis e etapas de ensino
e desperdicio de recursos publicos. A redacdo original do 82° contemplava somente a
obrigacdo dos Municipios para com o ensino fundamental e pré-escolar. A EC n°® 14/96 inclui
as creches na responsabilidade municipal, ao adotar o uso do conceito de “educacédo infantil”
e define a atuacdo prioritaria dos Estados e do Distrito Federal no ensino fundamental e
médio. A regulamentacdo da LDB altera o foco da redacdo da Constituicdo, como exposto
anteriormente.

A incluséo do 84° no artigo 211 encaixa-se na concepgao de cooperacdo federativa. A
Constituicdo define a competéncia de todos para a prestacdo dos servicos educacionais. A
atuacdo prioritaria ndo impede que os entes federativos atuem em diversos niveis de ensino.
Entretanto, as formas de colaboracdo, sejam legais ou por instrumentos administrativos de
acordo, pretendem minimizar os efeitos da duplicidade na oferta de determinado nivel de
ensino ou da ndo-oferta. Destarte, diante da Constituicdo e da regulamentacdo da LDB, os
mecanismos de cooperacdo entre os entes-federativos podem assegurar a universalizagdo do
ensino fundamental quando acordados os limites de atuagéo pelas esferas governamentais, a
fim de buscar a construcdo de padrées minimos de qualidade.

A nova redacdo do 85° do artigo 211 desconstitucionaliza a possibilidade de dedugéo
pelas empresas do recolhimento do sal&rio-educacdo, os gastos realizados com o ensino
fundamental de seus empregados e dependentes. Farenzena (2006) aponta que a vedagédo da
deducéo foi feita por emenda do deputado Ivan Valente, justificada pela existéncia de fraudes,
ineficAcia de fiscalizacdo e pela constatacdo de que o dispositivo vinha financiando
indiretamente instituicbes privadas (bolsas de estudo) em um momento que o Poder Publico
tinha condicdes de suprir as deficiéncias do ensino fundamental.
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Saviani (2008b) entende que o sentido béasico da EC n° 14/96 foi de colocar o
Ministério da Educacdo no centro da formulacdo, implementacdo, avaliacdo e controle das
politicas voltadas para o ensino fundamental, pois antes detinha um papel secundario nessa
etapa de ensino. Segundo o autor, a centralizacdo da politica educacional somente se
legitimaria por emenda a Constituicdo, devido a concepcdo descentralizadora do ensino
fundamental que permeia a Constituicdo da Republica de 1988. Ainda, indica que a Unido
“conseguiu a proeza de assumir o controle da politica nacional do ensino obrigatério, sem
arcar com a primazia de sua manutengdo” (SAVIANI, 2008b, p.84)

A intencdo do Poder Executivo da Unido de suprimir a responsabilidade de destinar
50% (cinquenta por cento) dos recursos referidos no artigo 212 da Constituicdo da Republica
de 1988 ndo foi aprovada pelo Congresso Nacional. Entretanto, as alteracdes normativas,
evidenciadas pelo 86° do artigo 60 do ADCT, séo suficientes para reduzir a obrigacdo da
Unido para com o ensino fundamental. Farenzena (2006) relata a posicdo do Ministério da
Educacdo durante as deliberacbes congressuais. Por intermédio do Parecer do MEC as
emendas a PEC n° 233-A/95, houve denlncia da interpretacdo equivocada da redacéo original
do artigo 60 do ADCT. Segundo o MEC, a subvincula¢do de 50% (cingiienta por cento) do
Poder Publico refere-se ao gasto de todas as esferas administrativas, em conjunto, ndo de cada
uma. Esse argumento legitimava a desoneracdo da Unido de aplicar 9% (nove por cento) na
manutencdo e desenvolvimento do ensino fundamental e na erradicacdo do analfabetismo e
verter seus recursos para o ensino superior. Deste modo, foi encontrada uma redagéo
intermediéaria, que imp&e a Unido a aplicacdo de “nunca menos que o equivalente a trinta por
cento dos recursos a que se refere o art. 212 da Constituicdo Federal” (BRASIL, 1996, ADCT,
art. 60, 8§69).

Observe-se que na redagdo da EC n° 14/96, a Unido poderd cumprir a imposicao
constitucional com outras fontes de recursos, diferentemente da subvinculacdo dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios que, além de ter sido ampliada para 60% (sessenta por
cento), se circunscreve nas receitas resultantes de impostos. Observe a sutil diferenca de
redacdo do artigo 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias. Ao inserir a
expressdo “nunca menos que o equivalente”, a Unido podera comprovar o gasto com qualquer
fonte de recursos, ndo necessariamente com a vinculacdo em MDE. Na pratica isso que dizer
que a restricdo da LDB dos gastos a serem contabilizados com manutencdo e
desenvolvimento do ensino esta afastada, autorizando a Uni&o a comprovar a vinculagdo com

despesas que ndo necessariamente visam a desenvolver o ensino.
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Art. 60. Nos dez primeiros anos da promulgacdo da Constitui¢do, o Poder Pablico
desenvolverd esforgos, com a mobilizacdo de todos os setores organizados da
sociedade e com a aplicacdo de, pelo menos, cinquienta por cento dos recursos a
que se refere o art. 212 da Constituicdo, para eliminar o analfabetismo e
universalizar o ensino fundamental. (BRASIL, ADCT, 1988) (grifo nosso)

Art. 60. (...)

(.)

§ 6° A Unido aplicard na erradicacdo do analfabetismo e na manutengdo e no
desenvolvimento do ensino fundamental, inclusive na complementacdo a que se
refere 0 § 3° nunca menos que o equivalente a trinta por cento dos recursos a
que se refere o caput do art. 212 da Constituicdo Federal. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 14, de 1996) (BRASIL, ADCT, 1996) (grifo nosso)

Este mecanismo ¢ tratado de subvinculacdo, pois determina destinacdo especifica do
recurso vinculado constitucionalmente pelo artigo 212. Ou seja, dos 25% (vinte e cinco por
cento) da receita resultante de impostos, os Estados o Distrito Federal e 0os Municipios
deverdo destinar 60% (sessenta por cento) para a manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental. De outro modo, os entes federativos supramencionados devem gastar 15%
(quinze por cento) da receita com impostos e transferéncias com o ensino fundamental,
restando outros 10% (dez por cento) para a MDE de outras etapas e niveis de ensino.

A redacdo do 8§1° do artigo 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias
traz o cerne da EC n° 14/96, ou seja, a instituicdo do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério — Fundef, com
vigéncia estipulada em dez anos. O Fundo de natureza contabil sera composto por recursos
federais, estaduais e municipais, criado no ambito de cada Estado e do Distrito Federal,
constituindo-se como um mecanismo de transferéncias dos recursos subvinculados do ensino
fundamental.

Os recursos que compde o Fundef também sdo subvinculados, mas com fontes
especificas de impostos arrecadados pelos Estados e Municipios ou decorrentes de
transferéncias constitucionais e legais. Portanto, 0s recursos sdo subvinculados daqueles 15%
(quinze por cento) vinculados ao ensino fundamental. Deste modo, o Fundef estabeleceu
critérios para a distribuicdo e colaboracdo entre os entes-federativos no que se refere ao
ensino fundamental.

O Fundef é composto por, pelo menos, 15% (quinze por cento) das seguintes fontes
de recursos: | - ICMS (Imposto sobre operac@es relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo — Art.
155, inciso Il e art. 158, inciso 1V, ambos da Constituicdo da Republica de 1988); 1l — Fundo
de Participacdo dos Estados (art. 159, inciso I, alinea a) da Constituicdo da Republica de
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1988); 11l — Fundo de Participacdo dos Municipios (art. 159, inciso I, alinea b)); IV — IPI-exp
(do produto da arrecadacao do Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional ao valor
das exportacbes de produtos industrializados pelos Estados e pelo Distrito Federal — art. 159,
inciso Il da Constituicdo da Republica de 1988); V — do ressarcimento pela Unido, em favor
de Estados e Municipios que perderam tiveram perdas financeiras decorrentes da desoneragdo
nas exportacOes, de que trata a Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro de 1996; VI -
complementacdo da Unido (art. 60, §3° do ADCT).

O Fundef tem como premissa para a alocacdo dos recursos a estipulagdo de um
padrdo minimo de qualidade do ensino, referenciado por um valor minimo nacional por aluno.
Faz-se presente no ajuste progressivo das contribuicBes aos fundos, nos termos do 84° do
artigo 60 do ADCT. Essa diretriz também serve de parametro para a complementacdo da
Unido aos recursos dos fundos para a correcdo de desigualdades na prestacdo do servigo
educacional. Melchior (1997) alerta que esta sistematica consiste em uma falsa redistribuic&o.
Os Estados mais ricos deverdo ultrapassar o minimo definido nacionalmente, perdendo o
direito de receber as parcelas complementares. Entretanto, existem escolas pobres em Estados
e Municipios ricos, que deixardo de ser contempladas com recursos complementares. Como a
EC n° 14/96 escolheu a territorialidade definida pela jurisdigdo dos sistemas de ensino como
critério de distribuicdo, as desigualdades intra-sistémicas ficardo dependentes das iniciativas
dos governos locais.

O 85° do artigo 60 do ADCT prevé a destinacdo de 60% (sessenta por cento) dos
recursos dos fundos para o pagamento dos docentes em exercicio efetivo. Como indica
Melchior (1997), a PEC 233-A/96 previa a intitulacdo de Fundo de Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério. Contudo, como as despesas com
professores enquadram-se em custeio do ensino, operou-se a adequagdo do nome incluir o
termo “Manutencdo”. Como o Fundef ndo traz recursos novos para a educagdo, mas somente
opera uma nova redistribuicdo das receitas vinculadas, a proposta de valorizagdo do
magisteério fica fragilizada.

A regulamentacdo da EC n° 14/96 foi feita pela Lei 9.424, de 24 de dezembro de
1996, que definiu as bases estipuladas pelo 87° do artigo 60 do ADCT, ou seja, a organizacao
dos fundos, a distribuicdo proporcional de recursos, sua fiscalizacdo e controle, além do
método de calculo do valor minimo nacional por aluno.

Os resultados do Fundef no desenvolvimento do ensino fundamental seriam
apontados por avaliacdes periddicas, segundo determinacdo do artigo 12 da Lei n°® 9.424/96, a

fim de oferecer subsidios para adequacgdes e correcGes operacionais e de natureza politica.
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Como o Fundef tinha como principio a redistribui¢do de recursos ja vinculados a educacéo,
ndo podemos considera-lo como instrumento de ampliacdo dos gastos educacionais.
Entretanto, a iniciativa do governo federal para a criacdo do Fundef, pelo qual lhe atribuiu um
papel central na formulacdo das politicas do ensino fundamental, ndo condiz com a sua
participacdo financeira. Como as complementacOes feitas pela Unido para o ensino
fundamental sdo parcas, Davies (2007) denuncia que o “Governo Federal faz cortesia com o
chapéu dos Estados e Municipios”. Essa disparidade € evidenciada pelas estatisticas
apresentadas pelo Ministério da Educacdo no balango do Fundef, referente aos anos entre
1998 e 2002.

TABELA 10
COMPOSI(;AO DO FUNDEF SEGUNDO A ORIGEM DOS RECURSOS
R$ milhdes
(continua)
1998 1999 2000 2001 2002 (Prev.)
Origem das Recursos Fundef P'?)‘/?T Fundef PA(;I?T Fundef P'?;/?T Fundef PAO‘/TT Fundef P'?;/?T

a) FPM (Fundo de
Participacdo dos Municipios
b) FPE (Fundo de
Participacéo dos Estados)

c¢) ICMS (Imposto sobre
Circulacéo de Mercadorias e | 8.758,9 | 66,0 | 9.886,7 | 65,3 |11.924,7| 67,7 |13.519,2| 68,1 [14.932,6| 67,2
Servicos)

d) IPlexp (Imposto sobre
Produtos Industrializados, 2380 | 1,8 | 2399 | 16 | 2646 | 15 | 284,7 | 1,4 | 3250 | 15
proporcional as exportagdes)
e) LC 87/96 (Desoneracao de
Exportacdes - Lei 3140 | 2,4 | 5829 | 3,8 | 5624 | 3,2 | 531,7 | 2,7 | 5929 | 2,7
Complementar n° 87/96)

f) SUB-TOTAL
(atb+c+d+e)

g) Complementagdo da Unido
(Valor financeiro transferido | 4249 | 3,2 | 6751 | 45 | 5056 | 2,9 | 4519 | 23 | 4314 | 19
no ano)

g.1) Valor do ano, definido
em Portaria/MF®

g.2) Ajuste de Contas
(crédito) de exercicio 34 65,4 17,6 25,5 9,6
anterior®

h) Ajuste de Contas do ano,
realizado a crédito no ano 75,7 0,6 17,6 0,1 25,5 0,1 9,6 0,0
seguinte ©

i) Ajuste de Contas do ano,
realizado a débito no ano -105 | -0,1 | -473 | -03 | -281 | -0,2 | -444 | -0,2
seguinte ®

1.838,3 | 13,8 [ 2.045,9 | 13,5 |2.233,3 | 12,1 | 2.620,8 | 13,2 | 3.045,3 | 13,7

1.638,1 | 12,3 (1.814,2 | 12,0 | 2.135,0 | 12,7 | 2.512,5| 12,7 | 2.909,7 | 13,1

12.787,3| 96,3 |14.569,6| 96,2 |17.119,9| 97,2 |19.468,9| 98,0 [21.805,5| 98,1

4215 609,7 488,0 426,4 4218
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(conclusao)

1998 1999 2000 2001 2002 (Prev.)
Origem dos Recursos
J Fundef PAO‘/TT Fundef PA(,‘/?T Fundef PAO‘/?T Fundef P'?,‘/?T Fundef PA(,‘/?T

j) Complementagdo da Unido
(Valor do ano, por 486,7 | 3,7 |5800 | 3,8 | 4854 | 28 |3916| 20 | 4218 | 19
competéncia = g-g.2+h+i)

) TOTAL DO Fundef (f+j) 13'874' 100,0 15'(}349’ 100,0 17'205’ 100,0 19'260’ 100,022.227,3| 100,0
m) PIB (Produto Interno. | 914.18| | 963.86| . |1086.6] . |1.1847

Bruto) 8.9 85 99,9 68,8

n) Relacdo Percentual 1.5% i 1.6% ; 1.6% ; 1.7%

(Fundef/PIB)

Fontes: Fundef (STN/MF) e PIB (BACEN)
Notas:

(1) 1998 - Valor definido na Portaria/MF n° 341, de 23.12.1998; 1999 - Valor definido na Portaria/MF n°® 349, de
24.09.1999; 2000 - Valor definido na Portaria/MF n° 354, de 29.09.2000; 2001 - Valor definido na Portaria/MF
n° 288, de 27.09.2001; 2002 - Valor definido na Portaria/MF n° 27, de 30.01.2002 (previsdo).

(2) 1998 - R$ 3,4 milhdes de ajuste/1997 — Pard, 1999 - R$ 65,2 milhdes de saldo positivo de ajuste/1998, mais
R$203 mil repassados a Recife/PE (afastado do Fundef). 2000 - R$ 17,6 milhdes de ajuste a crédito/1999.

2001 - R$ 25,5 milhdes de ajuste a crédito/2000. 2002 - R$ 9,6 milhdes de ajuste a crédito/2001.

(3) 1998 - Valor definido na Portaria/MF n° 317, de 09.09.1999; 1999 - Valor definido na Portaria/MF n° 353, de
29.09.2000; 2000 - Valor definido na Portaria/MF n° 312, de 09.11.2001;2001 - Valor definido na Portaria/MF
n° 239, de 31.07.2002; 2002 - Ajuste a ser realizado em 2003 (...)

Além da singela participacdo da Unido no financiamento do ensino fundamental,
verifica-se uma despropositada centralizacdo na Lei n® 9.424/96. A Constituicdo da Republica
de 1988 dispbe sobre a possibilidade de intervencdo em Estados e Municipios que ndo
cumprirem o minimo de aplicacdo em manutencdo e desenvolvimento do ensino. O artigo 10
da lei regulamentadora do Fundef estabelece a possibilidade da Unido aplicar sancoes
administrativas para os entes de todos os niveis da Federacdo, nos casos de descumprimento
do artigo 212 da Constituicdo. Entendemos que a medida é excessivamente centralizadora.
Esta prerrogativa se refere a forma de intervencdo definida pela Constituicdo, que
impossibilita a Unido intervir nos Municipios, exceto no caso de seus Territorios. Assim, a
aplicacdo de san¢fes administrativas no caso de financiamento da educacdo, além de causar
mais prejuizos que benesses, reveste-se de uma intervencao velada, pois ndo se coaduna com
o arranjo federativo brasileiro e interfere na prestacdo de um relevante servigo pablico. Ainda,
demonstra uma aparente intangibilidade da Unid&o no que se refere ao cumprimento da
complementacdo devida ao Fundo, para equalizar as oportunidades educacionais. O caput do
artigo 6° da Lei n°® 9.424/96 estabelece: “A Unido complementara os recursos do Fundo a que
se refere o art. 1°, sempre que, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, seu valor por
aluno néo alcangar o minimo definido nacionalmente” (BRASIL, 1996). Pelo que se verifica
pela tabela acima, a complementacdo da Unido decresceu no periodo de referéncia. Esses
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dados revelam uma superacdo e desenvolvimento dos sistemas de ensino estaduais ao valor
minimo, a subestimacdo do gasto necessario por aluno ou um descaso da Unido com o ensino
fundamental?

A Lei n®9.424/96 estabeleceu para 0 ano de 1997 o valor minimo anual por aluno em
R$ 300,00 (trezentos reais) (86° do artigo 6°), atribuindo ao Presidente da Republica a
prerrogativa de fixa-lo para os anos seguintes. Desta forma, o valor minimo anual, a partir de
1998, seria calculado segundo as seguintes variaveis: | — previsdo de receita total do Fundef;
Il — matricula total do ensino fundamental no ano anterior; Il — total estimado de novas
matriculas; 1V — a diferenciacdo do custo por aluno segundo os diferentes niveis de ensino e
tipos de estabelecimento. Assim, determina o 81° do artigo 6° que o valor estipulado n&o deve
ser inferior a razdo entre o item | e a soma dos itens Il e Ill, para fins de determinar as
hipoteses de complementagdo da Unido aos Estados e ao Distrito Federal. O nimero de
matriculas sera determinado pelo censo educacional realizado pelo MEC (art. 6°, §2°), com
base nas informacdes fornecidas pelos Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 10, inciso
).

O Decreto n° 2.264, de 27 de julho de 1997, regulamenta a Lei n°® 9.424/96. Define o
regulamento que o coeficiente de distribuicdo dos recursos do Fundef seré elaborado segundo
os itens II, 111 e IV do paragrafo anterior. Esse coeficiente também integrard o calculo da
complementacdo da Unido anual ao Fundef, a ser feito pelo Ministro da Fazenda, compondo
com as varidveis do valor minimo e arrecadagdo total do fundo em cada unidade federativa.
Ou seja, divide-se a receita anual do fundo estadual pelo valor minimo de despesa. Caso 0
resultado seja inferior ao valor minimo por aluno, opera-se a complementacdo da Unido para
atingir o padrao nacional.

Deste modo, figura-se em posi¢do de destaque a definicdo do valor minimo de gasto
por aluno nacional, pois referencia os padrdes de complementacdo da Unido e de distribuicao
dos recursos do Fundef. Entretanto, as variaveis que compdem o célculo do valor minimo
foram desprezadas pela Unido, fazendo-se uma estipulacdo simplificada e restrita aos
interesses governamentais em quantificar os recursos a serem destinados a educagdo. Como
pode se perceber na tabela abaixo, o valor minimo anual correspondeu a compensacao dos
efeitos inflacionarios no periodo referenciado, sem levar em consideracdo a expansdo do
sistema de ensino ou padrGes de qualidade para o ensino fundamental, implicando menor
complementacéo.

TABELA 11

Valor Minimo por Aluno — Fundef
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Valor Minimo Fixado (R$) IPCA | Ato Legal de fixacdo do valor

Ano | 124 | 52ag | 12a8. | Cresc. | IBGE SR
série | série | série | Anual (%) | (%)
1997 - - 300,00 - - Art. 6°, 8 4°, Lei n°® 9.424/96
1998 - - 315,00 5,0 1,65 Dec. n°® 2.440, de 27.12.1997
1999 - - 315,00 0 8,94 Dec. n°2.935, de 11.01.1999
2000 | 333,00 | 349,65 - 7,9 5,97 Dec. n°® 3.326, de 31.12.1999
2001 | 363,00 | 381,15 - 9,0 7,67 Dec. n° 3.742, de 01.02.2001
2002 | 418,0 | 438,90 - 15,1 12,5 Dec. n°4.103, de 24.01.2002
Acumulado no periodo 42,1 42,1 -

Fonte: MEC, 2003, p. 4 — Relatdrio sobre a fixacdo do valor minimo nacional por aluno

Em complementacdo a tabela anterior, para o ano de 2003 foi estabelecido pelo
Decreto n.° 4.861, de 20.10.2003 o valor de R$ 462,00 para a 12 a 4° série e R$ 485,10 para 52
a 82 série e educacao especial. Em 2004, o Decreto n.° 5.299, de 07.12.2004 estipulou R$
564,63 para 12 a 42 série e R$ 592,86 para 5 a 82 série e educagdo especial. Os anos de 2005 e
2006 contaram com maior diferenciacdo do custo, apresentando, respectivamente, R$ 620.56
e R$ 682,60 para as séries inicias da zona urbana, R$ 632,25 e R$ 696,25 para as series
inicias da zona rural, R$ 651,59 e R$ 716,73 para as quatro séries finais da zona urbana e R$
664,00 e R$ 730,38 para as séries finais da zona rural e educacédo especial (Decreto n © 5.374,
de 17.02.2005 e Decreto n ©5.690, de 03.02.2006).

Verifique-se a estimativa da evolucdo do valor minimo anual por aluno, segundo os
parametros definidos pelo artigo 6° da Lei n°® 9.424/96. Segundo as bases do célculo do valor
minimo, constata-se o0 desrespeito da Unido a legislacdo especifica, no que se refere a
definicdo do valor e a diferenciacdo de custos desprezada nos anos de 1998 e 1999. Essa
ilegalidade traz consequéncias para o desenvolvimento do ensino fundamental, pois implica
complementacdo aquém do devido e colide com a finalidade da instituicdo do Fundef de

corrigir as desigualdades na prestacdo do ensino fundamental.

TABELA 12
Crescimento do PIB, Receita do Fundef, N° de Alunos e Valor Per Capita —1998/2002
(continua)
PIB : Alunos do Ensino Valor per
(\Valores (\R/Z(I:glrfaidc?olr:rl:eﬁ::) Fundamental capita/ano (A/B)
Correntes)
Ano Valor
Cresc. Valor . : Cresc. | Valor .
'R$; @) | RS milhdes Cresc. (%) | Quantidade (%) Cresc. (%)
milhdes
1997 - - - - 30.535.072 - - -




147

(conclusao)

1998| 914.188,9 - 12.933,0 - 32.380.024 6,0 |423,55 -
1999| 963.868,5 | 54 14.671,5 13,4 32.844.682 1,4 | 453,10 7,0
2000(1.086.699,9| 12,7 | 17.352,5 18,3 32591935 | (0,8) |528,32| 16,6
2001(1.184.768,8| 9,0 19.729,0 13,7 32.152.070 | (1,4) |605,33| 14,6
2002(1.336.723,0 12,8 | 22.825,9 15,7 - - 709,93 | 17,3
Acumulado 46,0 - 76,5 - 5,3 - 67,6

Fontes: MEC, 2003, p. 5 — Relatorio sobre a fixagdo do valor minimo nacional por aluno
PIB (Banco Central),sendo o valor de 2002 estimado; Receita do Fundef (SIAFI) e Alunos (Censo Escolar)

Davies (2007) considera que o termo correto para o valor minimo por aluno, para
fins de complementacdo da Unido, seria “disponibilidade contabil” por matricula, pois ndo
garante que o adicional efetivamente beneficie o aluno.

Como aponta o Relatério sobre a fixacdo do valor minimo nacional por aluno
(MEC, 2003), 0 81° do artigo 6° da Lei n° 9.424/96 apresenta duas correntes interpretativas, a
praticada pelo MEC e a defendida pelos érgdos de controle externo, interno, Ministério
Publico e entidades educacionais. Para 0 MEC, deve-se levar em conta o nimero de
matriculas e a receita do Fundo em cada Estado, separadamente. Assim, resultam 27 valores
per capita, estipulando-se um valor intermediario para 0 minimo nacional. A outra corrente
considera que se deve tomar o valor total da arrecadacdo dos Fundos estaduais, bem como a
soma das matriculas dos alunos vinculados aos sistemas de ensino, para fins de obtencdo do
minimo nacional. Vejam-se as diferencas resultantes da metodologia adotada pelo MEC, com
reflexos nos valores para a complementacéo da Unido, ocasionando uma diferenca de cerca de

12,7 bilhdes de reais ndo investidos na educacao, acumulados entre os anos de 1998 e 2002.
TABELA 13

Comparativo entre o Valor Minimo Nacional do Fundef (v. médio x v. praticado)

1998(418,78|418,78 17 315,00|315,00 7 2.060,6 486,7 |1.573,9| 23,6
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(conclusao)

c COMPLEMENTACAO DA
VALOR MINIMO NACIONAL (R$) UNIAO (R$ milhdes)
MEDIA NACIONAL PRATICADO Diferenca
Ano N° de Estados con b|a | Com base
52 g 82 Ue seriam 582 82 | N° de Estados | N0 Valor | =\ o 1or
12 a 42 |série e E?eneficiados 12a 42 |sériee | Beneficiados | Medio | 5o (A-B) %
série | Educ. série  |Educ. [com Compl. da| Nacional B) () (BIA)
Esp. |°OM Compl. da Esp | Uniso(® | (A
: Uniéo
1999|453,10{453,10 15 315,00| 315,00 8 2.590,7 580,0 2.010,7 | 22,4
2000(511,35|536,91 14 333,00 349,65 5 3.128,0 485,5 2.642,5| 15,5
2001|585,38|614,65 15 363,00(381,15 4 3.507,6 391,6 3.116,0 | 11,2
2002(685,66| 719,95 12 418,00(438,90 4 3.913,5 496,2 3.417,3 | 12,7
TOTAL 15.200,4 2.378,7 [12.760,4| 15,6

Fontes: MEC, 2003, p. 8 — Relatdrio sobre a fixagdo do valor minimo nacional por aluno

Notas: (*) 1998/2001 - N° de Estados e Valor da Complementacdo da Unido, com base nos dados de ajustes de
contas anuais (Portarias/MF n°s 317/1999; 353/2000; 312/2001 e 239/2002), e 2002 — baseados nos dados da
Portarias/MF n° 27/2002, de estimativa da Complementagéo para 2002

Destarte, como a complementacdo da Unido € o unico mecanismo do Fundef para a
minimizacdo das desigualdades interestaduais, a interpretacdo que elevasse o gasto minimo
por aluno afirmaria o equilibrio federativo pelo compromisso com a qualidade do ensino.
Contudo, o MEC adotou a metodologia que legitimasse a menor a aplicacdo de recursos a
titulo de complementacdo, enfraquecendo as vias de equalizagdo das oportunidades
educacionais e do padrdo nacional da qualidade do ensino fundamental. O MEC justifica sua
postura pela concepcdo do Fundef como composicdo dos diversos fundos estaduais e do
Distrito Federal. Assim, o Presidente da Republica possui a Unica vedacdo legal de fixar o
valor minimo por aluno em quantia inferior entre os vinte e sete resultados obtidos pelos
estados, como refere Vazquez (2005, p.151).

Apesar dos avan¢os na organizacdo do ensino fundamental, o Fundef ndo conseguiu
obter grandes ganhos com a reducdo das desigualdades, devido as parcas contribuicdes da
Unido pelo instrumento de complementacdo. No ano de 2000, foram contemplados com a
complementacdo os Estados de Alagoas, Bahia, Ceard, Maranh&o, Pard, Paraiba, Pernambuco
e Piaui, conforme a Portaria MF n° 06, de 13 de janeiro de 2000. No ano de 2001, somente o
Pernambuco deixa de receber recursos adicionais ao valor minimo nacional por aluno,
segundo a Portaria MF n° 28, de 30 de janeiro de 2001. Em 2002 e 2003, foram contemplados
os Estados da Bahia, Maranhdo, Para e Piaui, de acordo com a Portaria MF n® 027, de 30 de
janeiro de 2002 e Portaria MF n° 10, de 24 de janeiro de 2003. A estimativa para 0 ano de
2004 previa a complementacdo aos estados Alagoas, Bahia, Maranhdo, Para e Piaui, conforme

a Portaria MF n° 024, de 29 de janeiro de 2004. Deste modo, a possibilidade de corre¢des das
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desigualdades intra-estaduais ficou dependente dos coeficientes de distribuicdo elaborados
pelo Ministério da Educacéo, pelos quais de estabelecem as parcelas a serem destinadas aos
municipios do montante recebido pelo fundo estadual. Entretanto, como a férmula de
definicdo do coeficiente de distribuicdo dos recursos baseia-se no critério do nimero de
matriculas, ao invés de também referenciar o valor minimo por aluno, o Fundef no ambito
estadual ndo consegue corrigir as distor¢des do sistema de ensino.

Como o Fundef condiciona o recebimento de recursos as matriculas no respectivo
sistema de ensino, 0s municipios tiveram de se adequar para usufruir da distribuicdo das
receitas vinculadas. Essa medida criada pelo Fundef é entendida como uma descentralizacéo
induzida, que impde aos Municipios responsabilidade de constituir uma rede de ensino
fundamental propria. Melchior (1997) aponta que o impacto da descentralizacdo induzida no
Estado de S&o Paulo, ao inicio da vigéncia do Fundo, seria revolucionario, pois cerca de 89%
(oitenta e nove por cento) dos Municipios ndo possuiam rede de ensino fundamental prépria,
sendo ofertado predominantemente pelo sistema estadual de ensino. A estimativa da época
apontava a retencdo de aproximadamente um bilhdo de reais das verbas destinadas aos
Municipios do Estado de Sdo Paulo (MELCHIOR, 1997, p. 24). Deste modo, o Fundef
estimulou a descentralizacdo do ensino fundamental e induziu a assun¢do pelos Municipios da
responsabilidade por essa etapa do ensino. Com isso, retirou-se dos juizos discricionarios dos
governantes a decisdo sobre a organizacdo da rede de escolas municipais do ensino
fundamental no &mbito municipal, aléem de ter fulminado as escusas de insuficiéncia de
recursos para sua manutencao.

A tabela abaixo demonstra a tendéncia de ampliacdo da oferta do ensino fundamental
pelos Municipios, que pode ser atribuida, em parte, a inducdo descentralizante do Fundef.
Porém, essa corrida pela oferta de matriculas, ou pela transferéncia de alunos do sistema
estadual ao municipal, que representam uma ampliacdo dos recursos recebidos pelo Fundo,
deve ser vista com cautela. A legislacdo do Fundo estabeleceu curto prazo para adequacgéo dos
Municipios as exigéncias para a destinacdo de recursos, que se explicitam pela construcao de
escolas, estruturacdo dos recursos humanos, contratacdo de professores, criacdo do 6rgdo de
acompanhamento e controle social e a implantacdo do plano de carreira e remuneragdo do
magisterio. Assim, como o critério de distribuicdo fundamenta-se no nimero de matriculas,
alguns Municipios enxergaram uma oportunidade de captar recursos, mesmo sem avaliar as
condic@es locais para a prestagdo do servico publico educacional.

TABELA 14

Distribuicéo das Matriculas por Dependéncia Administrativa
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em milhares
Esfera 1999 2000 2005 2006
Federal 28,571 |0,09% | 27.810 |0,0854%  25.728 |0,0853% | 25.031 |0,084%
Estadual {16.589.455| 50,6% |15.806.726|48,5933%]12.145.494(40,2732%11.825.112|39,662%
Municipal|16.164.369|49,31%)|16.694.171|51,3213%]17.986.570(59,6415%17.964.543|60,254%
Total |32782394 | 100% |32.528.707| 100% [30.157.792| 100% |29.814.686| 100%

Fonte: MEC/INEP - Edudata Brasil

Como aponta Mendes (2001), os Municipios mais frageis economicamente
apresentam maiores indicios de irregularidades no uso dos recursos do Fundef. 21 % (vinte e
um por cento) dos Municipios investigados pela Subcomissdo Especial da Camara dos
Deputados para verificar inconsisténcias na utilizacdo de recursos do Fundo apresentam
ICV® (indice de Condicdo de Vida) abaixo de 0,5, situados em condicdes de baixo
desenvolvimento humano. Estes concentram 57% (cinqglienta e sete por cento) das denuncias
de mé gestdo e 54% de fraude, indicando uma possivel manipulacdo dos dados positivos
apresentados desde a implantagdo do Fundef.

Mendes (2004) analisa as irregularidades na administracdo municipal do Fundef
apontadas pelas auditorias da Controladoria-Geral da Unido em 67 municipios que receberam
complementacdo da Unido, nos exercicios de 2001 a 2003. Em 73% (setenta e trés por cento)
dos municipios auditados foi constatada a ineficacia do Conselho de Acompanhamento e
Controle Social. Melchior (1997) ja apontava problemas na forma de composi¢do do
conselho, que ndo consta de paridade entre a sociedade civil e o Poder Publico, ndo dispbe de
remuneracdo aos membros da sociedade civil e favorece indicacBes politicas para seus
membros. 63% (sessenta e trés por cento) dos municipios apresentaram desvios ou indicios de
desvio de recursos na parcela de 40% (quarenta por cento) do Fundef, como a utilizacdo de
notas frias, superfaturamento e ndo comprovacdo de despesa. Em 60% (sessenta por cento)
constataram desvio de finalidade para despesa ndo caracterizada como ensino regular, 52%
(cinquenta e dois por cento) apresentaram deficiéncias na contabilidade publica e em 43%
(quarenta e trés por cento) verificaram indicios de fraudes no processo licitatorio.

Essas constatacGes servem de referéncia para o aperfeicoamento do Fundo
redistributivo e para avaliar com cautela a fragilidade de se defender uma exacerbada

descentralizacdo do ensino, principalmente diante da realidade econémica de alguns

8 0 indice de CondicBes de Vida - ICV - é uma extensdo do IDH-M, que incorpora, além das dimensées
longevidade, educacédo e renda, as dimensdes infancia e habitacdo, todas com a mesma ponderacéo. (BNDES,
200, p. 3)
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Municipios brasileiros. O mecanismo de redistribuicdo de recursos publicos favorece a
independéncia financeira dos entes federativos no que se refere a educacéo. Entretanto, se 0s
Municipios ndo possuem condi¢bes de garantir os demais servigos publicos essenciais,
possivelmente serdo levados a desviar os recursos vinculados do ensino fundamental para
outras finalidades. Além das irregularidades apontadas acima, também € pratica da
Administracdo Publica manipular o censo educacional, mediante a declaracdo de matriculas
além do real ou a inclusdo de outras etapas e modalidades de ensino no bojo dos recursos do
ensino fundamental. Davies (2001, p. 25) reputa esse fenbmeno como o “milagre da
multiplicacdo das matriculas”, registrado inclusive pelo Ministro Paulo Renato quando
assumiu a existéncia de mais de 153 mil matriculas inexistentes. Essas irregularidades so
podem ser sanadas com fortes instrumentos de fiscalizacdo, que deve ser responsavel para
avaliar a aplicacdo do gasto publico e a possibilidade do Municipio de constituir uma rede
prépria de ensino fundamental. Se o Municipio ndo possui todas as condi¢fes necessarias para
minimizar, ou impedir, o desvio de finalidade no gasto publico dos recursos do Fundef - como
a instituicdo ou fortalecimento de mecanismos de fiscalizacdo, a propriedade de infra-
estrutura adequada e a remuneragdo condigna dos profissionais da educagédo - cremos que a
municipalizacdo € desnecessaria e prejudicial. Nesse caso, é preferivel atribuir a
responsabilidade pela oferta do ensino fundamental ao sistema de ensino estadual até que o
Municipio possa cumprir efetivamente a sua atuacdo prioritaria definida na Constituicdo da
Republica de 1988.

Um dos problemas na operacionalizacdo do Fundef adveio do artigo 4° da Lei n°
9.424/96, que atribui 0 acompanhamento e o controle social sobre a reparticéo, a transferéncia
e a aplicacdo dos recursos do Fundef aos conselhos criados pela Unido, pelos Estados e
Distrito Federal e pelos Municipios. A lei estabelece uma composicdo minima de membros
para cada ente federado, sem estipular a necessidade de constituir o 6rgao colegiado com
paridade entre representantes da sociedade civil e do Poder Publico. Somente no ambito
municipal a paridade torna-se mais concreta, por prever dois representantes da sociedade civil
dentre quatro, ndo fosse a possibilidade do Poder Executivo Municipal ampliar a composicéo.
Davies (2001) indica a predominéncia do clientelismo e do fisiologismo entre o governo e
entidades supostamente representativas dos anseios da sociedade nos municipios, que
favorece a indicacdo pelo Prefeito de membros que compartilham o0s interesses
governamentais. O autor ainda indica trés problemas para o funcionamento dos conselhos. O
primeiro diz respeito a remuneracdo. Os servidores ja sdo pagos pelo Poder Publico para

desempenhar suas funcgdes, ao passo que 0s representantes da sociedade civil prestariam um
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trabalho voluntario. A segunda deficiéncia diz respeito a disponibilidade de horarios.
Habitualmente, as reunides sdo realizadas no horario de expediente, no mesmo momento em
que os representantes da sociedade civil desempenham suas func¢des laborais. Outro ponto
refere-se a capacidade técnica para andlise da documentacdo contébil e financeira,
fragilizando a atuacdo do conselho para o apontamento de problemas na aplicacdo dos
recursos. Deste modo, as tarefas primordiais de fiscalizacdo e avaliacdo ficam prejudicadas
pela falta de instrumentos de capacitacdo dos conselheiros, pela auséncia de paridade e pelo
detalhamento dos documentos enviados pelo Poder Executivo para o acompanhamento do
orgdo colegiado, como indica Davies (2001).

O ultimo ponto de andlise do Fundef diz respeito a valorizacdo do magistério,
referida pelo 85° do artigo 60 do ADCT, nos termos da redacéo da EC n°® 14/96 e do artigo 7°
da Lei n®9.424/96. As referidas normas estipulam a subvinculacéo dos recursos do Fundef, no
montante de 60% (Sessenta por cento) para o pagamento da remuneracao dos profissionais do
magisterio, em efetivo exercicio. Contudo, ndo ha norma que estabelece um piso salarial
minimo para os docentes do ensino fundamental.

As perspectivas de melhoria da remuneragdo, de estabilidade no cargo, de
desenvolvimento humano na localidade ou regido devem ser tomadas com cautela. Castro
(2001) adverte que a remuneracdo do magistério pode ndo se ampliar muito diante de um
patamar minimo, devendo surtir maiores efeitos somente nas regifes em que o salario
encontra-se em niveis extremamente baixos. Entende o autor que a longo prazo, ao serem
contempladas as progressdes na carreira por titulos obtidos, os recursos podem néo conseguir
garantir o pagamento dos profissionais.

Davies (2001) adota a posicdo de que o Fundef ndo valoriza o magistério. O
montante dos recursos subvinculados ndo corresponde a um acréscimo do gasto publico, pois
ja estava sendo gasto o equivalente na remuneracdo dos professores. As divulgacées do MEC
em 1999 e 2000% sobre a elevagdo da remuneracdo pelo Fundef devem ser vistas com
cautela, pois se baseiam em informacGes fornecidas pelas Secretarias de Educacdo que ndo
apontardo um quadro desfavoravel. Outro ponto de suspeita pode ser atribuido aos ganhos

meramente nominais, que refletem a extin¢ao de gratificacGes e a incorporacgéo dos valores na

8  Refere-se ao balanco do Fundef 1998-2000, publicado pelo MEC, acessivel em:

<http://mecsrv04.mec.qgov.br/sef/fundef/pdf/balanco2000.pdf>. Em linhas gerais, 0 documento aponta um
crescimento da remuneracdo média dos professores do ensino fundamental na ordem de 29% (vinte e nove por
cento), com destaque da regido Nordeste com elevagdo média em 59,7% (cinglienta e nove por cento e sete
décimos de por cento). Em relagdo ao aumento da remuneracdo, constaram que 29% (vinte e nove por cento) das
redes de ensino concederam aumentos superiores a 70%( setenta por cento) entre janeiro de 1998 e junho de
2000, 29% (vinte e nove por cento) das redes com ganhos entre 20 e 50 por cento e as demais com elevacdo de
até 20% (vinte por cento).
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remuneracao basica, favorecendo a divulgacdo propagandistica de acréscimos nos salarios.
Ainda, entende o autor que os dados oficiais ndo consideram a possibilidade dos aumentos
terem sido concedidos por fontes de recursos diversas do Fundef. O Fundo provocou efeitos
de duas ordens. Em relacéo aos Estados e Municipios que tiveram ganhos, o Fundef auxiliou
nisso, mas ndo garantiu a concessdo de melhorias remuneratdrias. Contudo, 0s demais entes
federativos s6 ganharam dificuldades para a elevacdo da remuneracdo dos docentes, pois a
parcela que seria destinada a suposta valoriza¢do do magistério foi reduzida pelos coeficientes
de distribuicdo®. O autor considera como ponto fragil do Fundef para a valorizagdo do
magistério a provisoriedade, ao invés da adocdo de uma politica permanente que possibilite a
construcdo de um plano de carreiras abrangente e um planejamento de longo prazo. Por fim,
denuncia o autor a debilidade de fiscalizacdo, a fim de determinar se os profissionais estdo em
efetivo exercicio.

A politica de focalizacdo do ensino fundamental empregada pelo Fundef trouxe
perspectivas para a melhoria da educacdo bésica, devido a criacdo de subvinculagcdes para
aplicacdo de recursos pelos entes federativos. Uma das principais criticas voltadas a escolha
do ensino fundamental em detrimento da educacdo basica, compartilhada por Davies (2001),
Saviani (2008b), Oliveira (2007) e Guimarées e Pinto (2001), circunda a fragilizagcdo das
demais etapas do ensino, com a diminuicdo na oferta de vagas na educacdo infantil, na
educacdo de jovens e adultos e no ensino médio e a conseqiiente desarticulacdo do sistema de
ensino para com a educacdo basica como um todo. Somado ao contexto de ampliacdo da
demanda, a desigualdade no repasse de recursos para as diferentes modalidades e etapas de
ensino tornou-se uma questdo de enfrentamento para Estados e Municipios, principalmente
porque o Fundef ndo traz novos recursos para a educagdo, podendo até gerar perdas para
alguns Estados no que se refere a equacao entre a quantia da contribuicdo e recebimento de
recursos. Essa politica de redistribuicdo é chamada pelos educadores de “perde e ganha” ou
até mesmo de “Robin Hood”, como prefere Farenzena (2006), na medida em que 0s entes
federativos mais pobres ganham mais recursos pela contribuicdo dos mais ricos. Como o valor
minimo anual por aluno estabelecido pela Unido ndo atende aos padrdes de qualidade do
ensino, acarretando parcas complementagdes, pode-se conjecturar que a pratica ilegal leva o
Fundef a equalizar os gastos na educacdo com a reducdo dos maiores investimentos até entdo

praticados.

8 Neste ponto, referimo-nos a diferenca entre a contribuicéo para o Fundo e a arrecadagdo. Como o célculo dos
coeficientes de distribuicdo do Fundef ndo compensa essas perdas, principalmente das parcelas do FPM, o
método de distribuicdo dos recursos dificulta a concessdo de melhorias salariais aos docentes do ensino
fundamental.
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O Fundef entra na contraméo do principio da distribuicdo do Fundo de Participagédo
dos Municipios, pelo qual se estabelece o critério da dimensao demogréafica para quantificar a
destinacao de recursos. Ou seja, quanto menor a populacdo do Municipio (indica uma base
econdmica rural), maior serd a participacdo per capita no montante a ser distribuido pelo
FPM®. Essa medida pretende contrabalancear a baixa arrecadacdo por tributos de sua
competéncia originaria, pois estes possuem uma natureza eminentemente urbana. Como o
Fundef define um percentual do FPM como fonte de recursos, 0os Municipios perdem
arrecadacdo na expectativa de serem compensados com a distribui¢édo do fundo educacional.
Entretanto, o critério do Fundef baseia-se no nimero de matriculas, independente se o
Municipio de pequeno porte arca integralmente com sua rede de ensino. Certamente, 0s
menores municipios terdo o menor numero de matriculas e uma deducdo de sua parcela no
FPM maior do que arrecadado pelo Fundef, ocasionando impactos nas finangas municipais.
Assim, fragiliza-se a percepcdo do Fundef como redentor da educacdo basica, que visa a
estabelecer a igualdade na prestacdo do servico educacional, pois penaliza Municipios de
baixa arrecadacdo propria e de pequena populacéo, inclusive das regiées mais pobres do pais.

A influéncia do Fundef nas financas municipais no ano de 2002 é analisada por
Bremaeker (2003). Foram utilizados como base de referéncia os dados publicados pela
Secretaria do Tesouro Nacional, que indicaram pela primeira vez o valor dos descontos
efetuados na conta do fundo. Foram abrangidos 4.130 Municipios pela amostra,
correspondendo a 74,3% (setenta e quatro virgula trés por cento) do universo da época.

A principio, vale contextualizar as dimensdes municipais. Apesar da pluralidade de
Municipios brasileiros, constata-se uma concentracdo populacional nos grandes centros
urbanos. Como se verifica na tabela abaixo, 5.035 Municipios brasileiros possuem menos de
50 mil habitantes, o que corresponde a 90,55% (noventa virgula cinguenta e cinco por cento)
do total dos entes. A autonomia financeira dos Municipios, nos termos da Constituicdo da
Republica de 1988, é garantida no ambito de cada ente federativo, mas ndo impede as
disparidades na arrecadacdo de receitas e na qualidade da prestacdo dos servicos publicos.
Para minimizar esses efeitos foi criado o FPM, cuja finalidade se compromete pelo Fundef,
como refere Bremaeker (2003).

8 No ano de 2002, os Municipios de pequeno porte, até 2 mil habitantes, receberam um valor per capita de R$
1.092,54. Na faixa demografica de 2 a 5 mil habitantes foi destinado R$ 514,65 per capita e R$ 276,31 nos
Municipios entre 5 a 10 mil habitantes. Como se pode constatar, quanto maior a populacdo menor a destinacédo
per capita do FPM, como aponta Bremaeker (2003). O valor per capita para 0s Municipios com populagéo entre
20 e 50 mil foi de R$ 159,57, reduzindo a R$ 31,55 para aqueles com populagéo acima de um milh&o.



TABELA 15

Distribuicao dos Municipios por Grupo de Habitantes, Segundo as Grandes
Regides. Brasil - 2002
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Grupos de He_lbitantes Brasil Grandes Regides
(por mil) Norte | Nordeste | Sudeste | Sul Centro-Oeste
TOTAL 5.560 | 449 1.792 1.668 | 1.189 462
até 2 119 16 13 41 36 13
2-5 1.256 82 250 389 389 146
5-10 1.311 91 400 404 307 109
10-20 1.384 | 113 589 345 233 104
20-50 965 104 397 269 133 62
50 -100 300 29 97 106 52 16
100 - 200 119 6 24 62 21 6
200 - 500 75 6 13 37 16 3
500 — 1000 19 - 6 11 - 2
1000 e mais 12 2 3 4 2 1

Fonte: Bremaeker (2003, p. 5) — IBGE, estimativa de populagéo — 2002
Notas: Exceto o Distrito Federal

A tabela 16 corrobora a concentracdo populacional brasileira. Os cinco mil e trinta e

cinco municipios que representam 90,55% (noventa virgula cinglienta e cinco por cento) do

total (menos de 50 mil habitantes) agregam somente 37,1% (trinta e sete virgula um por

cento) da populacdo brasileira. Em contraposicdo, cento e quatro Municipios (acima de 200

mil habitantes), representam 40,54% (quarenta virgula cinglienta e quatro por cento) da

populacéo.

TABELA 16

Distribuicdo da Populacédo dos Municipios por Grupo de Habitantes, Segundo as
Grandes regides. Brasil - 2002.

(continua)
Grupos de Ha_lbitantes Brasil IR REE :
(por mil) Norte | Nordeste | Sudeste sl antro
este
TOTAL 170.016.197|13.343.709(48.521.227(72.411.435|25.627.436|10.112.390
até 2 194.329 25.112 20.375 65.042 63.561 20.239
2-5 4.416.954 | 277.329 | 924.665 |1.408.702 | 1.294.246 | 512.012
5-10 9.376.835 | 662.981 |2.895.987 | 2.866.127 | 2.169.409 | 782.311
10-20 19.886.501 | 1.605.525 | 8.561.227 | 4.905.909 | 3.220.780 | 1.493.060
20-50 29.228.114 | 3.230.800 (11.944.197| 8.186.339 | 3.996.763 | 1.870.015
50 - 100 21.149.268 | 2.056.282 | 6.542.157 | 7.668.703 | 3.708.442 | 1.173.684
100 — 200 16.925.457 | 847.768 | 3.405.578 | 8.742.958 | 3.099.066 | 830.087
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(conclusao)

Grupos de Habitantes Brasil Grandes Regies S0l o
(¢ ) Norte | Nordeste | Sudeste Oeste
200 - 500 22.837.854 | 1.826.424 | 3.902.060 |11.053.404| 4.947.115 | 1.108.851
500 - 1000 13.574.179 - 4.821.523 | 7.559.819 - 1.192.837
1000 e mais 32.426.706 | 2.811.488 | 5.503.458 |19.954.432| 3.028.054 | 1.129.274

Fonte: Bremaeker (2003, p. 7) — IBGE, estimativa de populagdo — 2002
Notas: Exceto o Distrito Federal

Bremaeker (2003) identifica o nimero de Municipios que perderam arrecadacdo com
a instituicdo do Fundef em 2002. As deducbes do FPM, do ICMS, do IPI exportagéo e da Lei
Kandir em favor do Fundef, em alguns casos, superaram os créditos recebidos pelo fundo
educacional, principalmente nos Municipios de pequeno e médio porte. O autor constatou a
perda de recursos financeiros de 2.185 Municipios brasileiros, correspondente a 39,26%
(trinta e nove virgula vinte e seis por cento) do total. Se segmentarmos por niveis
populacionais, a situacdo torna-se mais alarmante, pois as maiores perdas referem-se aos
menores Municipios, que sdo, via de regra, mais frageis financeiramente. Verificam-se perdas
em 94,11% (noventa e quatro virgula onze por cento) dos Municipios de até dois mil
habitantes, 72,45% (setenta e dois virgula quarenta e cinco por cento) dos Municipios de dois
a cinco mil habitantes e 40,43% (quarenta virgula quarenta e trés por cento) dos Municipios
de cinco a dez mil habitantes.

Em confirmacdo ao impacto financeiro, o saldo médio relativo, calculado pela
diferenga entre todas as deducbes para o Fundef e os créditos, conforme as grupos
populacionais, apresenta-se negativo nos Municipios de até cinco mil habitantes e abaixo da
média nacional na faixa de cinco a dez mil habitantes, como indica Bremaeker (2003). Assim,
grande parte das deducbes nos Municipios de pequeno porte esta sendo destinada aos de
médio e grande porte, contrariando a logica social do FPM.

TABELA 17

Distribuicdo dos Municipios que Perderam Recursos Financeiros no Balango entre as
Deducdes e os Créditos do Fundef, por Grupos de Habitantes, Segundo as Grandes
regibes 2002.

(continua)
Grupos de Hgbitantes Brasil CIETHIRE v :
(por mil) Norte | Nordeste | Sudeste =il C(t)antro
este
TOTAL 2.185 74 221 928 660 302
até 2 112 13 11 39 36 13
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(conclusao)

Grupos de Ha_lbitantes Brasil Grandes Regies S0l e
(por mil) Norte | Nordeste | Sudeste Oeste
2-5 910 23 99 307 354 127
5-10 530 23 56 225 162 64
10-20 309 3 18 155 66 67
20-50 204 4 20 119 34 27
50 -100 57 3 4 41 7 2
100 — 200 32 1 6 23 1 1
200 - 500 16 3 2 11 0 0
500 — 1000 10 - 4 6 - 0
1000 e mais 5 1 1 2 0 1

Fonte: Bremaeker (2003, p. 33) — Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional, 2002.
Notas: Exceto o Distrito Federal

Bremaeker (2003) tambeém identificou que dos recursos gastos com educagdo, no
conjunto de Municipios brasileiros, o Fundef corresponde a quarenta por cento do total.
Assim, a politica de distribuicdo de recursos pelo fundo do ensino fundamental é de suma
importancia para as financas municipais, cujas perdas implicam a necessidade de
compensacdo por outras fontes ndo vinculadas. Como o impacto financeiro negativo nos
Municipios de pequeno porte € uma generalidade, somado a metodologia deficiente para o
calculo da complementacdo da Unido, a correcdo das disparidades na prestagdo do servico
educacional ndo se efetivou pelo Fundef.

Bremaeker (2007a) analisou as influéncias do Fundef nas finangas municipais,
referente a0 ano de 2005. O universo de amostra contemplou 3.537 Municipios,
correspondente a 63,6% (sessenta e trés virgula seis por cento) do total. O autor constatou
perdas financeiras, no balanco entre as deducdes e créditos do Fundef, em 32,6% (trinta e dois
virgula seis por cento) dos Municipios analisados, ou seja, em mil oitocentos e onze entes
locais. A situacdo dos Municipios de pequeno porte se repetiu, com perdas em 96,8%
(noventa e seis virgula oito por cento) no grupo de até dois mil habitantes, 67,7% (sessenta e
sete virgula sete por cento) entre dois e cinco mil habitantes e 30,% (trinta por cento) de cinco
a dez mil habitantes. As perdas dos pequenos Municipios sdo mais expressivas se comparadas
ao impacto nos grandes centros urbanos, pois somente 18,2% (dezoito virgula dois por cento)
dos Municipios com populacdo entre um e cinco milhdes tiveram saldo negativo e os Unicos

entes locais com mais de cinco milhdes de habitantes apresentaram saldo positivo.
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O Fundef conseguiu estabelecer, de certo modo, um regime de colaboracdo entre 0s
entes da Federacdo na prestacdo do servico publico educacional e explicitou nacionalmente as
disparidades socio-econdmicas do Brasil, apontando problemas a serem corrigidos com a
adequada alocacdo de recursos publicos. Se ndo atingiu as expectativas quanto as garantias de
qualidade do ensino e de funcionamento dos mecanismos de fiscalizacdo e controle do gasto,
principalmente devido a timida atuacdo da Unido, ao menos inseriu a educacao publica na
agenda de prioridades governamentais e induziu novos parametros no perfil do atendimento.
Devido ao prazo de vigéncia determinado, de 1996 até 2006, as deficiéncias encontradas na
operacionalizacdo do Fundo serviram de fundamento para avaliar a possibilidade de
redimensionar o financiamento da educacdo basica, ao invés de se operar uma simples

prorrogacdo do arcabouco entdo existente.

3.2.2.2 A Emenda Constitucional n ° 53/06 - Fundeb

Tramitavam no Congresso Nacional varias Propostas de Emendas a Constituicao,
desde 1999, que visavam a criar o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacgédo
Bésica. O Ministério da Educacdo encaminhou a PEC n° 415, de 16 de junho de 2005,
apensada ao projeto mais antigo por forca regimental (PEC n°. 536/97), que diferia
profundamente das proposi¢Oes anteriores, como indica Davies (2008). A Comisséo Especial
da Camara dos Deputados elaborou substitutivo a PEC n° 415/05, aprovado pelas duas casas
legislativas, originando a Emenda Constitucional n® 53, de 19 de dezembro de 2006.

Com o novo arranjo constitucional, o financiamento publico da educacdo deixou a
focalizacdo do ensino fundamental para adotar a concepcdo organica da educacdo basica
sedimentada pela LDB. Para tanto, foram alterados os artigos 7°, 23, 30, 206, 208, 211 e 212
da Constituicdo da Republica de 1988 e o art. 60 do Ato das Disposi¢bes Constitucionais
Transitorias.

A nova redacdo do inciso XXV do artigo 7° da Constituicdo da Republica de 1988
adequou a protecdo do direito social da educacdo infantil a extensao do ensino fundamental de
nove anos de duracdo. A previsdo anterior da garantia da assisténcia aos alunos de até seis
anos de idade criava uma colisdo de normas que poderia resultar na inefetividade da

ampliacdo do ensino fundamental. Assim, poder-se-ia interpretar como uma faculdade dos
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pais escolher a idade para a matricula na primeira etapa da educacgéo basica, devido a previsdo
constitucional.

Outra alteracdo que diz respeito a adequacdo da Constituicdo a concepcdo da
educacdo bésica trazida pela LDB consolida-se com a nova redagdo do inciso VI, do artigo
30, que substitui a expressao “educacdo pré-escolar” por educacao infantil. Destarte, insere as
creches nas hipdteses de cooperacéo técnica e financeira entre os entes federados. No mesmo
sentido foram alterados o inciso IV do artigo 208 e o 85° do artigo 212, que retiraram o foco
do ensino fundamental para a educacdo basica.

Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar com as seguintes alteracoes:
B 2N 4 T LTS

XXV - assisténcia gratuita aos filhos e dependentes desde o nascimento até 5 (cinco)
anos de idade em creches e pré-escolas;
.......................................................................................... ”(NR)

(.)
LA o I

VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educacdo infantil e de ensino fundamental;

IV - educacdo infantil, em creche e pré-escola, as criancas até 5 (cinco) anos de
idade;
.......................................................................................... ”(NR) (BRASIL, 2006)

A alteracdo do paragrafo Unico do artigo 23 da Constituicdo da Republica de 1988
contribui para a construcdo das bases federativas do Estado brasileiro. A modificagdo
favorece nova interpretacdo da norma constitucional. Antes, era cabivel sustentar que uma
unica lei complementar fosse capaz de abranger todas as nuances de cooperacao entre 0S
entes-federados. Devido a extensdo das matérias em co-responsabilidade da Unido, dos
Estados, do Distrito e dos Municipios, a lei complementar que disciplinaria as relagdes de
cooperacdo nunca foi promulgada. Assim, prudentemente a EC n° 53/06 corrigiu a dificuldade
do Congresso Nacional em englobar normas de diferentes assuntos e niveis de complexidade
em um mesmo texto normativo. Essa simplificacdo atende as demandas da técnica legislativa,
da tramitacdo célere dos projetos de lei e da estruturacdo equilibrada da Federagdo. Cumpre
ressaltar que, se 0 Congresso Nacional continuar inerte & demanda por regulamentacdo desse

dispositivo constitucional, a melhora na redacéo tera sido em vao ou, no minimo, simbolica.

Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar com as seguintes alteraces:

(.)
SN o2


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituiçao.htm#art7xxv�
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Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.”(NR) (BRASIL, 2006)

A mudanca mais significativa no artigo 206 refere-se a instituicdo do piso salarial, de
ambito nacional, aos profissionais da educacdo publica escolar, nos termos da lei federal.
Além de suprir a deficiéncia do Fundef, que ndo dispunha de parametros para a remuneragédo
do magistério, ampliou a base de aplicagdo da garantia salarial ao dispor dos profissionais da
educacao publica. Contudo, sem a ampliagdo de recursos destinados a educacéo, corre-se 0
risco do patamar minimo ser manipulado pelos governos periféricos, mediante a revogacéao de
gratificacbes e incorporacdo dos valores nos vencimentos basicos. Ou entdo, a adocdo da
interpretacdo do piso salarial como remuneragéo, entendida como o montante que engloba
todas as parcelas e beneficios oriundos do exercicio do cargo publico.

A diretriz do artigo 206 adota a expressdo “profissionais da educacgéo escolar”, que
poderia englobar todos os servidores relacionados direta ou indiretamente a atividade
educacional no ambito da rede de ensino. Contudo, a Lei n® 11.738, de 16 de julho de 2008
optou por regulamentar a alinea “e” do inciso Il do caput do art. 60 do Ato das DisposicGes
Constitucionais Transitorias, de aplicacdo restrita aos docentes e aos servidores dotados de
atribuicbes de direcdo ou administracdo, planejamento, inspecao, supervisao, orientacdo ou
coordenagdo educacionais. Estabelece como vencimento inicial o valor de R$ 950,00
(novecentos e cinglienta reais), a ser integralmente pago em 1° de janeiro de 2010. Até 31 de
dezembro de 2009, poderdo ser contabilizadas as vantagens pecuniarias do servidor para
demonstrar o cumprimento do piso salarial nacional. Como a lei ndo cria novos aportes de
recursos para a educacgdo, presumimos que muitos Municipios ndo conseguirdo se adequar a
norma, pois a Unica hipétese de auxilio financeiro decorre da complementacao da Unido pelo
Fundeb, atualmente insuficiente para corrigir as desigualdades do ensino publico.

Os governadores dos Estados do Ceara, Mato Grosso do Sul, Parana, Santa Catarina
e Rio Grande do Sul ajuizaram Agéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI-4167/2008) em
face dos 88 1° e 4° do artigo 2°, artigo 3°, incisos Il e I11 e artigo 8° da Lei n® 11.738/2008, em
29 de outubro de 2008. Alegaram em sua peticdo inicial que a Unido extrapolou sua
competéncia, ao impor piso salarial desproporcional que transcende a capacidade financeira
dos Estados, além de criar regras sobre as jornadas de trabalho de servidores estaduais e
municipais. Assim, defenderam, em linhas gerais, que ocorreu afronta a autonomia dos entes
federados. O Supremo Tribunal Federal deferiu parcialmente a medida cautelar em relagéo ao

84° do artigo 2°, em 17 de dezembro de 2008. Em relacdo aos artigos 2° e 3° o STF
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estabeleceu interpretacdo conforme a Constituicdo, no sentido de considerar o piso salarial
como remuneracdo e de estabelecer que as responsabilidades decorrentes do piso se déem a
partir de 1° de janeiro de 2009.

Deste modo, até o julgamento definitivo da ADIn, os professores terdo direito a
receber o minimo de R$ 950,00 (novecentos e cinglienta reais) a titulo de remuneracéo,
integradas as vantagens pessoais e gratificacfes para a afericdo do piso salarial, a partir de 1°
de janeiro de 2009. Apesar da suspensao da eficacia da norma que estabelece que os docentes
devam realizar o méximo de dois ter¢os da jornada de trabalho com atividades de interacdo
com os discentes, foi mantida a duracdo méaxima da jornada de quarenta horas semanais (81°

do artigo 2°).

Art. 2° O piso salarial profissional nacional para os profissionais do magistério
publico da educagdo bésica serd de R$ 950,00 (novecentos e cingiienta reais)
mensais, para a formagdo em nivel médio, na modalidade Normal, prevista no art.
62 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases
da educac&o nacional.

§ 1° O piso salarial profissional nacional é o valor abaixo do qual a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndo poderdo fixar o vencimento inicial
das Carreiras do magistério publico da educagdo bésica, para a jornada de, no
maximo, 40 (quarenta) horas semanais.

§ 2° Por profissionais do magistério publico da educacéo basica entendem-se aqueles
que desempenham as atividades de docéncia ou as de suporte pedagdgico a
docéncia, isto é, direcdo ou administracdo, planejamento, inspe¢do, supervisao,
orientacdo e coordenacdo educacionais, exercidas no &mbito das unidades escolares
de educacéo basica, em suas diversas etapas e modalidades, com a formagdo minima
determinada pela legislacdo federal de diretrizes e bases da educacdo nacional.

§ 3° Os vencimentos iniciais referentes as demais jornadas de trabalho serdo, no
minimo, proporcionais ao valor mencionado no caput deste artigo.

§ 4° Na composi¢éo da jornada de trabalho, observar-se-a o limite maximo de
2/3 (dois tercos) da carga horaria para o desempenho das atividades de
interacdo com os educandos.

§ 5° As disposicdes relativas ao piso salarial de que trata esta Lei serdo aplicadas a
todas as aposentadorias e pensdes dos profissionais do magistério publico da
educacdo basica alcancadas pelo art. 7° da Emenda Constitucional n® 41, de 19 de
dezembro de 2003, e pela Emenda Constitucional n° 47, de 5 de julho de 2005.

Art. 3° O valor de que trata o art. 2° desta Lei passara a vigorar a partir de 1° de
janeiro de 2008, e sua integralizacdo, como vencimento inicial das Carreiras dos
profissionais da educagdo basica publica, pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios sera feita de forma progressiva e proporcional, observado o seguinte:

| - (VETADO);

Il — a partir de 1° de janeiro de 2009, acréscimo de 2/3 (dois tercos) da diferenca
entre o valor referido no art. 2° desta Lei, atualizado na forma do art. 5° desta Lei, e
o0 vencimento inicial da Carreira vigente;

111 — a integralizacéo do valor de que trata o art. 2° desta Lei, atualizado na forma do
art. 5° desta Lei, dar-se-a a partir de 1° de janeiro de 2010, com o acréscimo da
diferenca remanescente.

§ 1° A integralizacdo de que trata o caput deste artigo podera ser antecipada a
qualquer tempo pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

§ 2° Até 31 de dezembro de 2009, admitir-se-4 que o piso salarial profissional
nacional compreenda vantagens pecunidrias, pagas a qualquer titulo, nos casos em
que a aplicacdo do disposto neste artigo resulte em valor inferior ao de que trata o
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art. 2° desta Lei, sendo resguardadas as vantagens daqueles que percebam valores
acima do referido nesta Lei.

(..)
Art. 8° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagéo.
(BRASIL, 2006) (grifo nosso)

Disp0e a redagdo da Emenda a Constituicdo n° 53/06 sobre a fixacdo do piso salarial:

Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar com as seguintes alteraces:

(..)
SATE 206, o oveeeeeeeee e eeeeeee oo

V - valorizacdo dos profissionais da educacdo escolar, garantidos, na forma da lei,
planos de carreira, com ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e
titulos, aos das redes publicas;

VIII - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educacdo escolar
publica, nos termos de lei federal.

Paragrafo Unico. A lei disporad sobre as categorias de trabalhadores considerados
profissionais da educacdo basica e sobre a fixacdo de prazo para a elaboragdo ou
adequacéo de seus planos de carreira, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.”(NR) (BRASIL, 2006)

O artigo 211 da Constituicdo da Republica de 1988 ganhou nova prioridade com a
inclusdo do 85° pela EC n° 53/06. Assim, o perfil do atendimento verte-se para o ensino
regular®, relegando a educagéo de jovens e adultos ao segundo plano. Como ha insuficiéncia
de recursos para a educacdo publica, presume-se uma retracdo na oferta e ou na manutencéo
da educacao de alunos com déficit educacional. Cremos que a norma inserida no artigo 211 ¢
despropositada. Ao estabelecer niveis de atuacdo prioritaria para os entes-federados, presume-
se uma melhor prestacdo do servi¢o publico ao impedir a superposicdo de investimentos na
mesma etapa da educacdo basica. Contudo, a priorizacdo do ensino regular na “oferta” da
educacdo basica publica regular, reforca a interpretacdo tendenciosa do artigo 208, inciso I,
que atribui ao juizo do governante a op¢do em dimensionar a rede de ensino da modalidade da

educacao dos alunos que ndo tiveram acesso na idade propria.

AT 211

8 5° A educagdo bésica publica atenderd prioritariamente ao ensino regular.”(NR)
(BRASIL, 2006)

87 Entende-se por ensino regular aguele onde ndo ha aceleracdo do ensino. Constitui-se com a progressio por
anos ou séries, sem a finalidade de compensar a defasagem escolar pela condensacéo do contetido pedagogico
para ser aplicado em periodo menor que o estipulado para os alunos em idade adequada a série ou ano escolar.
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A proposta central da Emenda Constitucional n® 53/2006 diz respeito a
reestruturacdo do financiamento publico da educacdo basica, em substituicdo ao antigo
Fundef. Seguindo as linhas gerais do antigo fundo, instituiu a nova redacdo do artigo 60 do
Ato das Disposi¢des o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo — Fundeb, de natureza contébil, no &mbito de cada
Estado e do Distrito Federal, com duracdo de quatorze anos a partir da promulgacdo da
emenda constitucional.

Devido a extensdo dos gastos com os recursos provenientes do fundo educacional, ao
abordar a educacao basica, houve uma modificacdo nas fontes de recursos. A norma definitiva
do inciso Il do artigo 60 do ADCT estipula que serdo destinados 20% (vinte por cento) dos
seguintes recursos vinculados a manutencdo e desenvolvimento do ensino, a que se refere o
artigo 212 da Constituicdo da Republica de 1988: | — Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM, art. 159, I, “b”, CR/88); Il — Fundo de Participacdo dos Estados (FPE, art. 159, I, “a”,
CR/88); 111 — Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS, art. 155, I, c/c art.
158, 1V, CR/88); 11l — Imposto sobre Produtos Industrializados proporcional as exportac6es
(IPl-exp, art. 159, I, CR/88); IV — Desoneragdo de importagdes (Lei Complementar n°
87/96); V — Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagbes (ITCMD, art. 155, I,
CR/88); VI — Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA, art. 155, 11, c/c at.
158, 111, CR/88); VII — 50% (cinqlienta por cento) da cota-parte dos Municipios do Imposto
Territorial Rural (ITR, art. 158, 11, CR/88); e, ainda, VIII — Complementagdo da Unido (art.
60, V, ADCT).

Entretanto, o 85° do inciso XII do artigo 60 do ADCT estipula uma regra transitoria
para a destinacdo dos recursos aos Fundos, a ser alcangcado gradativamente no horizonte de
trés anos. As fontes que j& compunham o Fundef (FPM, FPE, ICMS, IPl-exp e desoneragédo
de importacGes da LC 87/96) terdo aliquotas progressivas de 16,66% (dezesseis inteiros e
sessenta e seis centésimos por cento), 18,33 % (dezoito inteiros e trinta e trés centésimos por
cento), no segundo ano, e 20% (vinte por cento) no terceiro ano. As novas fontes
subvinculadas serdo calculadas por 6,66 % (seis inteiros e sessenta e seis centésimos por
cento), 13,33% (treze inteiros e trinta e trés centésimos por cento), no segundo ano, e 20%
(vinte por cento), a partir do terceiro ano. Ressalte-se que, nos mesmos moldes do Fundef, ndo
ha inclusdo de novas fontes de recursos para a educacdo publica brasileira, somente uma
subvinculagdo que visa a redistribuicdo equitativa de receitas j& voltadas ao servico
educacional. A ampliagdo gradativa da subvinculacdo tem a finalidade de conceder tempo as

administracdes governamentais adequarem as legislacdes proprias, a alocacdo orgcamentaria e
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0s recursos humanos aos novos parametros de subvinculagdo, que ndo representa,

necessariamente, a melhoria da qualidade da educacéo basica.

8 5° A porcentagem dos recursos de constituicdo dos Fundos, conforme o inciso Il
do caput deste artigo, sera alcancada gradativamente nos primeiros 3 (trés) anos de
vigéncia dos Fundos, da seguinte forma:

I - no caso dos impostos e transferéncias constantes do inciso Il do caput do art. 155;
do inciso 1V do caput do art. 158; e das alineas a e b do inciso | e do inciso Il do
caput do art. 159 da Constituigdo Federal:

a) 16,66% (dezesseis inteiros e sessenta e seis centésimos por cento), no primeiro
ano;

b) 18,33% (dezoito inteiros e trinta e trés centésimos por cento), no segundo ano;

c) 20% (vinte por cento), a partir do terceiro ano;

Il - no caso dos impostos e transferéncias constantes dos incisos | e 111 do caput do
art. 155; do inciso Il do caput do art. 157; e dos incisos Il e 11l do caput do art. 158
da Constituicdo Federal:

a) 6,66% (seis inteiros e sessenta e seis centésimos por cento), no primeiro ano;

b) 13,33% (treze inteiros e trinta e trés centésimos por cento), no segundo ano;

c) 20% (vinte por cento), a partir do terceiro ano.”(NR) (BRASIL, 2006)

O inciso Il do artigo 60 do ADCT sedimenta a primeira regra de distribuicdo de
recursos. O Fundef estipulava o critério do nimero de alunos matriculados nas respectivas
redes de ensino fundamental. Para reforcar a responsabilidade na atuacdo prioritaria definida
pelo artigo 211 da Constituicdo da Republica de 1988, o Fundeb distribuird seus recursos
conforme o atendimento preferencial, ou seja, 0s Municipios contabilizardo as matriculas da
educacdo infantil e ensino fundamental e os Estados e o Distrito Federal no ensino
fundamental e médio. Alem da restricdo na distribuicdo, os entes federados devem aplicar 0s
recursos recebidos segundo os niveis de atuagdo prioritarios, como determina o inciso 1V do
artigo 60 do ADCT. Abre-se a possibilidade de incluir os gastos com outras modalidades de
ensino, como a educacdo de jovens e adultos e educacdo especial, desde que no nivel da

educacdo béasica, com aulas ministradas de forma presencial.

Art. 2° O art. 60 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias passa a vigorar
com a seguinte redacéo:

“Art. 60. Até o 14° (décimo quarto) ano a partir da promulgacdo desta Emenda
Constitucional, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte dos
recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constituicdo Federal & manutencéo e
desenvolvimento da educacgdo bésica e a remunera¢do condigna dos trabalhadores da
educacdo, respeitadas as seguintes disposicdes:

| - a distribuicdo dos recursos e de responsabilidades entre o Distrito Federal, os
Estados e seus Municipios é assegurada mediante a criacdo, no ambito de cada
Estado e do Distrito Federal, de um Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da
Educagdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo - Fundeb, de
natureza contabil;

Il - os Fundos referidos no inciso | do caput deste artigo serdo constituidos por 20%
(vinte por cento) dos recursos a que se referem os incisos I, Il e 11l do art. 155; o
inciso 11 do caput do art. 157; os incisos 11, 111 e IV do caput do art. 158; e as alineas
aebdoinciso I e o inciso Il do caput do art. 159, todos da Constituicdo Federal, e
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distribuidos entre cada Estado e seus Municipios, proporcionalmente ao nimero de
alunos das diversas etapas e modalidades da educacdo béasica presencial,
matriculados nas respectivas redes, nos respectivos ambitos de atuacdo prioritaria
estabelecidos nos 8§ 2° e 3° do art. 211 da Constituicdo Federal; (BRASIL, 2006)

O inciso 1l do artigo 60 do ADCT assegura um contetdo minimo a ser observado
pela regulamentacdo da norma constitucional. Desse modo, a lei deverd dispor sobre a
diferenciacdo do custo anual por aluno e a proporcdo do gasto nas diversas etapas e
modalidades da educacdo basica e tipos de estabelecimentos de ensino; a metodologia do
calculo do valor anual minimo por aluno; os mecanismos de fiscalizacdo e controle dos
Fundos; e o prazo para a fixacdo do piso salarial nacional para os profissionais do magistério
da educacdo basica. O regulamento do Fundeb consolidou-se com a Lei n° 11.494, de 20 de
junho de 2007.

O Fundeb mantém a légica do Fundef a respeito da responsabilidade dos Poderes
Publicos na aplicacdo da receita proveniente de impostos em manutencao e desenvolvimento
do ensino de todos os niveis de ensino. Assim, ndo ha uma destinacdo de todas as fontes de
recursos da educacdo para o nivel para basico. Com a nova subvinculacdo, serdo destinados
para outros niveis e modalidades do ensino, pelo menos, 5% (cinco por cento) dos recursos
subvinculados pelo Fundeb e 25% (vinte e cinco por cento) dos demais recursos a MDE,
como estabelecem os incisos | e 1l do paragrafo Unico do artigo 1° da Lei n°® 11.494/07.
Cremos que os dispositivos da referida lei sdo dispensaveis diante da norma do artigo 212 da
Constituicdo da Republica de 1988, pois a Lei n® 11.494/07 cria somente uma “vinculagdo da
vinculagéo constitucional”. Destarte, os demais recursos, que nao compdem o Fundeb, devem,
necessariamente, ser destinados a manutencdo e desenvolvimento do ensino,

independentemente da imposicao infraconstitucional.

Art. 1°(...)

(..)

Paragrafo Unico. A instituicdo dos Fundos previstos no caput deste artigo e a
aplicacdo de seus recursos ndo isentam os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios da obrigatoriedade da aplicacdo na manutencdo e no desenvolvimento
do ensino, na forma prevista no art. 212 da Constitui¢do Federal e no inciso VI do
caput e paragrafo Unico do art. 10 e no inciso | do caput do art. 11 da Lei n® 9.394,
de 20 de dezembro de 1996, de:

| - pelo menos 5% (cinco por cento) do montante dos impostos e transferéncias que
compdem a cesta de recursos do Fundeb, a que se referem os incisos | a IX do caput
e 0 8 1° do art. 3° desta Lei, de modo que os recursos previstos no art. 3° desta Lei
somados aos referidos neste inciso garantam a aplicacdo do minimo de 25% (vinte e
cinco por cento) desses impostos e transferéncias em favor da manutencdo e
desenvolvimento do ensino;

Il - pelo menos 25% (vinte e cinco por cento) dos demais impostos e transferéncias.
(BRASIL, 2007)
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As receitas da divida ativa tributaria dos impostos subvinculados, bem como o0s juros
e multas incidentes, foram incluidos nas fontes do Fundeb, a fim de manter a finalidade de
destinagdo do recurso apds o exercicio orcamentario, segundo inciso 1X da Lei n°® 11.494/07.

Como exposto anteriormente, as maiores criticas contra o Fundef relacionam-se a
pratica adotada pela Unido para a complementacdo dos recursos, nos casos de
indisponibilidades financeiras para alcancar o valor minimo nacional por aluno. Essa
assisténcia financeira fundamentava-se na garantia de um padrdo minimo de qualidade,
contestavel se observada a representacdo da contribuicdo diante do total do investimento em
educacdo e da situacéo fragilizada dos Municipios de pequeno porte.

A primeira alteracdo no instrumento de complementacéo esta garantida no inciso VII
do artigo 60 do ADCT, que estipula valores minimos de R$ 2.000.000.000,00 (dois bilhGes de
reais) no primeiro ano de vigéncia dos Fundos, R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais) no
segundo ano, R$ 4.500.000.000,00 (quatro bilhdes e quinhentos milhdes de reais) no terceiro
ano e 10% (dez por cento) do total dos recursos subvinculados a partir do quarto ano de
vigéncia, com previsdo de correcdo monetaria para garantir o valor real (art. 60, 1X, ADCT).
Se comparados aos valores vertidos para o ensino fundamental durante o funcionamento do
Fundef, constata-se uma perspectiva real para o favorecimento da correcao da desigualdade na
prestacao do servico publico educacional. Contudo, cumpre-nos fazer dois alertas. O primeiro
diz respeito a subvalorizagcdo do valor minimo nacional por aluno, pois se tivesse sido
corretamente calculado pela Unido, a complementacdo no ambito do Fundef seria do mesmo
patamar do Fundeb e ndo indicaria uma melhoria expressiva. O segundo refere-se a extensao
da aplicacdo dos recursos, pois se se passou a integrar a educacdo infantil e o ensino médio,
certamente a complementacdo tem de ser maior que a anteriormente praticada. Ainda, Davies
(2008) aponta uma incongruéncia entre estabelecer critérios fixos para a complementacdo em
relacdo a finalidade de assegurar um padrdo de minimo de qualidade. Se o célculo de
qualidade é relativo e demanda uma investigacdo pormenorizada da prestacdo do servico
educacional, a quantificacdo da complementacdo trazida pelo Fundeb demonstra a adogéo de
um critério eminentemente contabil, que revela a disponibilidade do governo central em
destinar recursos para a educacao.

E curioso observar que o valor minimo anual por aluno continua a integrar os

parametros para a complementacéo da Unié&o.

V - a Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere o inciso 1l do
caput deste artigo sempre que, no Distrito Federal e em cada Estado, o valor por
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aluno ndo alcancar o minimo definido nacionalmente, fixado em observancia ao
disposto no inciso VII do caput deste artigo, vedada a utilizacdo dos recursos a que
se refere 0 § 5° do art. 212 da Constituicdo Federal; (BRASIL, 2006)

Entretanto, o Fundeb inverte a concepcao do Fundef, em referéncia ao valor minimo
por aluno. Diante das regras do novo fundo, a complementacdo da Unido servira de parametro
para a definicdo do valor minimo nacional por aluno, dispensando a finalidade de assegurar a
qualidade do ensino. Assim, estabelece o 81° do artigo 4° da Lei n°® 11.494/07, ““O valor anual
minimo por aluno definido nacionalmente constitui-se em valor de referéncia relativo aos
anos iniciais do ensino fundamental urbano e sera determinado contabilmente em funcdo da
complementacdo da Unidao” (BRASIL, 2007). A parte final do caput do artigo 4° reafirma a
utilizacdo de um valor manejado para legitimar a complementacdo da Unido, que serd feita
sempre que o valor médio ponderado por aluno ndo alcancar “o minimo definido
nacionalmente, fixado de forma a que a complementacdo da Unido ndo seja inferior aos
valores previstos no inciso VII do caput do art. 60 do ADCT”’(BRASIL, 2007) Na forma do
anexo da lei, verifica-se que a Unido conseguiu legitimar sua metodologia do calculo do valor
minimo definido nacionalmente, pois esta explicitado que o célculo deve ser praticado no
ambito de cada Fundo estadual, ao invés de tomar como base a totalidade de recursos dos
Fundos e das matriculas da educacao basica.

Evidencia-se a desvinculagdo da complementacdo da Unido a garantia da qualidade
do ensino em dois aspectos. O primeiro refere-se a finalidade descrita no caput do artigo 5° da
Lei n° 11.494/07. “A complementacdo da Unido destina-se exclusivamente a assegurar
recursos financeiros aos Fundos, aplicando-se o disposto no caput do art. 160 da
Constituicdo Federal” (BRASIL, 1997). O segundo diz respeito a instituicdo de programas
direcionados a melhoria da qualidade da educacdo bésica (por sinal, 0s Gnicos instrumentos
mencionados pela lei para buscar a qualidade do ensino). Financiados no limite de 10% (dez
por cento) do valor anual da complementacdo, segundo critérios definidos pelo paragrafo
unico do artigo 7° e por normas regulamentares, esclarece a posi¢cdo da Unido de retirar-se de
tal responsabilidade. E lastimavel que no maximo 10% (dez por cento) dos recursos da
complementacdo possam ser utilizados para a melhoria da qualidade do ensino, pois nédo se
consegue qualidade com parcas receitas.

A qualidade do ensino aparece como responsabilidade solidaria dos entes federados,
no artigo, assegurada mediante a aplicacdo dos recursos vinculados a manutencdo e
desenvolvimento do ensino. Contudo, ndo faz mencéo do papel do Fundeb como instrumento

para obtencédo da garantia da qualidade.
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Art. 60. (...)

§ 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo assegurar, no
financiamento da educacéo béasica, a melhoria da qualidade de ensino, de forma a
garantir padrdo minimo definido nacionalmente. (BRASIL, ADCT, 2006, art. 60)

Art. 38. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo assegurar
no financiamento da educacdo bésica, previsto no art. 212 da Constituicdo Federal, a
melhoria da qualidade do ensino, de forma a garantir padrdo minimo de qualidade
definido nacionalmente.

Paragrafo Unico. E assegurada a participagio popular e da comunidade educacional
no processo de definicdo do padrdo nacional de qualidade referido no caput deste
artigo. (BRASIL, 2007)

A preocupacdo com o0 custo esta contida no artigo 30, que da atribuicdes ao
Ministério da Educacdo para a realizacdo de estudos técnicos voltados a definicdo do valor
referencial anual por aluno capaz de assegurar o padrdo minimo de qualidade. Davies (2008)
considera a norma indcua, pois o Inep ja dispunha de varios estudos que serviriam de subsidio
para aferir a base comum. Somada a dependéncia de norma regulamentar para caracterizar 0s
termos da participacdo popular no processo de definicédo do padréo nacional, o autor entende
que a lei do Fundeb apresenta uma vaga concepcdo de qualidade, prejudicada pelo carater
eminentemente contabil da complementacao.

Entretanto, as complementacdes do Fundeb foram favordveis para os Estados
beneficiados. Exemplificando, no ano de 2004, cinco Estados receberam recursos adicionais,
de um total de 379,7 milhdes de reais. A estimativa de distribuicdo de recursos do Fundeb
para 2009 contempla nove estados com a complementacdo da Unido, de um total de 5,070
bilhdes de reais. Para se ter uma idéia da importancia do auxilio, a complementacao no Estado
do Maranhdo corresponde a 39,58% ( trinta e nove inteiro e cinglienta e oito por cento) do
total da receita e 34,27% no Estado do Pard, segundo a Portaria MEC/MF n° 221, de 10 de
marc¢o de 2009 (BRASIL, 2009). Se néo ¢ suficiente em termos nacionais, o auxilio financeiro
é de fundamental importancia para sustentar o atendimento escolar nos Estados mais frageis
economicamente.

Em relagdo a distribui¢do de recursos entre os entes-federados, o Fundeb estabelece
como critérios o numero de matriculas presenciais efetivas, conforme os dados do censo
escolar do Inep, no &mbito das respectivas atuacdes prioritarias do artigo 212 da Constituicdo
da Republica de 1988. Assim, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo destinar
os valores recebidos dentro dos pardmetros manutencgéo e desenvolvimento do ensino da LDB

e dos limites constitucionais de atuacdo. Havera uma distribui¢do proporcional dos recursos
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dos Fundos, que levara em conta as diferentes etapas, modalidades e tipos de estabelecimento
de ensino, de acordo com o artigo 10 da Lei n°® 11.494/07.

O 84° do artigo 60 do ADCT estabelece uma regra transitoria, para fins de computo
do nimero de matriculas na educacdo béasica e distribuicdo de recursos, com a exce¢do do
ensino fundamental, pois ja integrou a totalidade dos alunos no primeiro ano de vigéncia. Para
a educacdo infantil, para o ensino médio e para a educacgédo de jovens e adultos, aplicar-se-a
uma progressao de um terco por ano, até atingir a integralidade no terceiro ano de vigéncia do
Fundo.

Uma das controvérsias na legislacdo do Fundeb diz respeito a reducdo de receitas
para as escolas publicas, pois a Lei n° 11.494/07 (art. 8°) e o Decreto n° 6.253/07 (art.12)
autorizam as instituicbes comunitarias, confessionais ou filantropicas sem fins lucrativos,
mediante celebracdo de convénio, computarem as matriculas da educacéo infantil com alunos
de até trés anos de idade (creches), da educacdo especial (desde que atuem exclusivamente na
modalidade) e das pré-escolas (prazo maximo de quatro anos ap6s a publicacdo da lei) para
fins de recebimento de recursos do Fundeb. Davies (2008) considera inconstitucional essa
parte da regulamentacdo por ferir o interesse publico. Entende o autor que o Fundeb destina-
se a financiar apenas a educacdo publica e que o inciso Il do artigo 60 do ADCT refere-se as
redes publicas de ensino. As escolas comunitarias, filantropicas, confessionais integram o0s
sistemas de ensino, ndo as redes de atendimento escolar. Ainda, como 0s recursos do Fundo
devem ser gastos em MDE, a destinacdo para as instituicdes privadas fere o artigo 71 da LDB,
apesar do 83° do artigo 16 do Decreto n° 6.253/07 condicionar o gasto pela entidade privada
em MDE. Cremos que a imposi¢do ao terceiro é insuficiente para afastar a restricdo da LDB,
principalmente em termos praticos, pois a fiscalizacdo de convénios é dificultada pela
auséncia de instrumentos eficientes de controle administrativo e pela facilidade de
manipulagéo da prestagéo de contas.

O artigo 12 da Lei n® 11.494/07 institui a Comissdo Intergovernamental de
Financiamento para a Educacdo Bésica de Qualidade, que possui atribuicdes para definir as

ponderacdes® aplicaveis entre as diferentes etapas, modalidades e estabelecimentos de

8 A Portaria n° 932, de 30 de julho de 2008, do Ministério da Educacdo, aprovou a Resolugdo n° 1/2008 da
Comissdo, para vigéncia no ano de 2009. Foram aprovadas as seguintes ponderacdes aplicaveis entre diferentes
etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educacdo basica: | - creche em tempo integral: a)
publica: 1,10; b) conveniada: 0,95; Il - pré-escola em tempo integral: 1,20; Il - creche em tempo parcial: a)
publica: 0,80; b) conveniada: 0,80; IV - pré-escola em tempo parcial: 1,00; V - anos iniciais do ensino
fundamental urbano: 1,00; VI - anos iniciais do ensino fundamental no campo: 1,05; VII - anos finais do ensino
fundamental urbano: 1,10; VIII - anos finais do ensino fundamental no campo: 1,15; IX - ensino fundamental em
tempo integral: 1,25; X - ensino médio urbano: 1,20; XI - ensino médio no campo: 1,25; XII - ensino médio em
tempo integral: 1,30; XIII - ensino médio integrado a educacéo profissional: 1,30; X1V - educacéo especial: 1,20;
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ensino, para fixar o limite para apropriacdo de recursos do Fundeb para o gasto diferenciado
na educacdo basica e para fixar a parcela de complementacdo a ser distribuida pelos
programas de melhoria da qualidade da educacdo basica. Um exemplo de limite para
apropriacdo de recursos estd no artigo 11 da lei supramencionada, que restringe a captacao
para a educacdo de jovens e adultos em 15% (quinze por cento) do montante do respectivo
Fundo estadual.

Para melhor compreensdo dos fatores de ponderacdo aplicaveis, o anexo da Lei n°
11.494/07 estabelece que a distribuicdo dos recursos do Fundeb seja feita em quatro etapas. A
primeira etapa consiste na defini¢do do calculo do valor anual por aluno a ser disponibilizado
pelo Fundeb, no &mbito de cada Estado e do Distrito Federal. Esse valor é obtido pela razdo
entre a quantidade de recursos arrecadados pela subvinculacdo do Fundo estadual e 0 numero
de matriculas efetivas presenciais nas etapas do ensino de atuagdo prioritaria. Neste ponto as
ponderacfes servem para equalizar o gasto entre os diferentes niveis e modalidades do ensino,
pois evidente que o ensino médio ou classes de turno integral consomem mais recursos que o
ensino fundamental em tempo parcial. Deste modo, multiplica-se 0 nimero das respectivas
matriculas pelas correspondentes ponderacdes. Para melhor elucidacdo, suponhamos que um
determinado Estado tenha arrecadado cem reais pelo Fundeb no exercicio de 2009. Esse
mesmo Estado possui vinte e cinco matriculas no ensino fundamental parcial e vinte e cinco
matriculas no ensino médio rural. Na primeira hipotese, desconsideraremos a aplicacdo das
ponderacdes. Assim, o valor anual por aluno do Fundeb seria de dois reais por aluno. A
segunda situacdo hipotética considera as pondera¢des da Portaria n° 932 do MEC. Assim, as
vinte e cinco matriculas no ensino médio rural devem ser multiplicadas por 1,25 (um virgula
vinte e cinco), saltando de vinte e cinco para 31,25 (trinta e um virgula vinte e cinco). Nesse
momento, nosso Estado exemplificativo apresenta 56,25 matriculas. Portanto, o valor anual
por aluno passa a ser considerado em 1,78 (um real e setenta e oito centavos). Como
evidenciado, a adocdo dos fatores de ponderacdo € fundamental para que as matriculas dos
diferentes niveis e modalidades de ensino ndo sejam uniformizadas, pois 0s gastos sdo
diferentes. Isso favorece que 0s Municipios com maiores despesas per capita concorram com
igualdade no recebimento de parcela das complementacdes da Uniéo.

A segunda etapa na distribuicdo de recursos consiste na deducdo de parte da

complementacdo da Unido de que trata o artigo 7° da Lei n° 11.494/07, que podera ser

XV - educacdo indigena e quilombola: 1,20; XVI - educagdo de jovens e adultos com avaliagdo no processo:
0,80; XVII - educacao de jovens e adultos integrada a educagdo profissional de nivel médio, com avaliagdo no
processo: 1,00.
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distribuida para os Fundos por meio de programas direcionados para a melhoria da
qualidade da educacéo basica” (BRASIL, 2007), no limite de dez por cento do total.

A terceira etapa aborda a distribuicdo da complementacdo da Unido. Enumeram-se
em ordem decrescente os Estados que apresentaram os menores valores anuais por aluno, nos
termos da primeira etapa. Para tanto, complementa-se o valor do ultimo colocado a fim de
atingir o patamar daquele imediatamente superior. Alcancado o valor do penultimo,
complementam-se 0s “dois Ultimos Fundos” até o valor superior mais proximo. Esse
mecanismo é repetido sucessivamente até que sejam esgotados 0s recursos disponiveis para
complementacdo. Deste modo, constata-se que a mudanga da sistematica de distribuicdo da
complementacdo em relacdo ao Fundef, conforme a legislacdo aplicavel, é bem mais limitada.
Segundo o Fundef, a complementacdo seria devida sempre que no Fundo Estadual o valor por
aluno fosse inferior ao valor minino nacional. De outro modo, o Fundeb restringe-se ao
critério de disponibilidade de recursos, podendo favorecer somente os piores resultados
financeiros dos Fundos estaduais.

A quarta e Ultima etapa visa a corrigir os valores por aluno calculados pelo Fundeb
para o ensino fundamental, nos casos em que forem observadas gquantias menores que as
praticadas no ano de 2006 pelo Fundef. Esse ajuste pretende dar continuidade a evolucdo do
fundo de financiamento educacional criado em 1996. Também se inscreve nessa etapa o
ajuste do limite da apropriacdo de recursos em funcao da matricula para a educacédo de jovens
e adultos, que ndo podera ultrapassar quinze por cento do montante dos recursos dos Fundos
estaduais.

O Fundeb também traz a perspectiva de valorizacdo dos profissionais do magistério,
ao sedimentar o inciso XII do artigo 60 do ADCT a aplicacdo ndo inferior de 60% (sessenta
por cento) dos recursos dos Fundos estaduais. Davies (2008) aponta equivocos e
inconsisténcias na legislagdo. Primeiro por utilizar expressdes com diferentes significados,
como “profissionais do magistério”, “profissionais da educacdo” e “trabalhadores da
educacdo”. O artigo 22 da Lei n° 11.494/07 concede a garantia da aplicacdo dos recursos aos
“profissionais do magistério”, mas o artigo 25, paragrafo Unico, inciso Ill, alinea b), da
atribuicoes ao conselho de fiscalizagdo e controle para requisitar as folhas de pagamentos dos
“profissionais da educacdo”, categoria mais abrangente que aquela. O autor entende que a
subvinculacdo de parte dos impostos ndo é suficiente para agregar a valorizacdo do
magistério, entendida como melhoria salarial, principalmente porque o Fundeb acompanha o

mecanismo do Fundef de mera distribuicdo de recursos ja existentes, sem aportar novas fontes
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de receitas®. Outra fragilidade da proposta de valorizagdo circunda a adogdo do percentual
bruto de 60% (sessenta por cento), pois abrange 0s encargos sociais incidentes. Estima o autor
que, se a contribuicdo previdenciaria gera um desconto de 10% (dez por cento) da
remuneracao, o percentual liquido subvinculado cai para 50% (cinguenta por cento. Esta
situacdo se agrava quando as contribuicbes destinam-se a um Fundo Previdenciario estadual
ou municipal, que favorece a contabilizacdo como despesa quando na verdade gera receitas.
Por fim, entende o Davies (2008) que a estipulacdo do piso salarial nos termos da proposta
original (oitocentos e cinglenta reais) € uma fabula, quando verificadas que as remuneracGes
de varios estados superam o minimo. Ainda, como a Lei n® 11.738/08 s6 vigera integralmente
em 2010 e ndo dispde de mecanismos de correcdo, € provavel que o valor se desatualize e
perca o sentido de melhoria salarial. Entdo, correm-se riscos do piso nacional representar
ganhos somente nas regides mais pobres, de ser desrespeitado ou de ser praticado como
patamar maximo pelos governos. Tanto que as principais alegacdes dos governadores na
proposicdo da Adin n® 4167/2008 circundaram a insuficiéncia de recursos or¢camentarios para
a implementacdo do piso salarial.

O artigo 24 da Lei n° 11.494/07 institui os conselhos de fiscalizacdo e
acompanhamento do Fundeb. Na mesma diretriz do conselho do Fundef, Davies (2008)
aponta as limitacdes de seu potencial democratico. Ha uma tendéncia de colonizacdo dos
espacos de representacdao popular pelos governantes, mediante indicacbes de pessoas
fortemente ligadas aos interesses governamentais ou por intermédio da subversdo das
finalidades institucionais por atos dos dirigentes das entidades privadas, seja em beneficio
proprio ou para ganhar favorecimentos, como celebracdo de convénio com repasse de
recursos publicos. Analisando os aspectos juridico-formais, tanto no @mbito federal quanto
estadual, a composicdo do conselho ndo é paritaria entre representantes do Poder Publico e da
sociedade civil. Mesmo na esfera municipal, a composicdo fica sem resguardo, pois ha
possibilidade de ampliar o nimero de membros sem qualquer vinculacdo a paridade. O §5° do
artigo 24 cria impedimentos visando a garantir a isencdo na atuacdo do conselho, em virtude
de lagos consanglineos com autoridades publicas ou da prestagdo de servigcos temporarios
para a administracdo publica. Davies (2008) entende que esses impedimentos legais nao

8 Consideramos que os valores da complementacéo da Unido ndo sdo suficientes para garantir uma valorizacio
do magistério, pois, se tomada em ambito nacional, revela-se insuficiente para corrigir as distor¢des na prestacao
do ensino. Ndo podemos desprezar que além da remuneracdo dos docentes, sérias deficiéncias de infraestrutura,
material didatico, gastos com atividades meio e ampliacdo da rede de ensino conforme a demanda sdo medidas
importantes a serem tomadas para a manutencao e desenvolvimento do ensino. Por isso, ndo podemos atribuir,
necessariamente, a garantia das complementac@es o papel de novos recursos para a educacao basica capazes de
favorecer a melhoria salarial dos docentes. Outro aspecto importante refere-se a “Desvinculacdo de Receitas da
Unido”, que supera os valores da complementac&o.
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garantem a isen¢do dos conselhos, devido a pratica clientelista corriqueira em nosso pais.
Contudo, cremos se tratar de medida de fundamental importancia para coibir abusos do Poder
Executivo e dar respaldo ao Ministério Publico para ajuizar acdo civil publica na defesa de
direitos difusos, sob o ponto de vista formal.

O 88° do artigo 24 estabelece garantias para o exercicio independente da funcéo,
como as vedacOes de exoneracdo, demissdo sem justa causa ou transferéncia ex officio,
vedacdo de atribuicdo de faltas injustificadas nas atividades escolares. Assim, a Lei n°
11.494/07 foi mais detalhista na regulamentacdo dos instrumentos de controle e fiscalizagéo,
ao tentar minimizar as interferéncias do Poder Executivo no funcionamento do conselho.
Contudo, a autonomia ndo extinguiu as deficiéncias identificadas desde o conselho do Fundef.
Persistem os problemas de disponibilidade de horarios dos membros da sociedade civil, da
auséncia de “remuneracdo” destes e da impericia no manuseio das documentacGes
orcamentarias. Nao ha como realizar exames criticos do gasto publico, supervisionar o censo
escolar anual, elaborar a proposta or¢camentaria anual se os conselheiros ndo tiverem a
garantia de serem capacitados. O 810 do artigo 24 impde a todos os entes-federados a
responsabilidade de fornecer condi¢cdes materiais para o funcionamento dos conselhos, mas
deixa de lado a questdo da capacitacdo dos conselheiros para o exercicio da fungdo. Esta ficou
dependente da iniciativa do Ministério da Educacdo, que ndo detém a capilaridade necessaria
para atingir todos os Municipios. Cremos que o0 MEC poderia subsidiar a capacitacdo sob o
ponto de vista técnico, sem prejuizo da competéncia dos Estados e Municipios em garantir a
realizacdo de cursos, palestras e simpdsios.

Cumpre ressaltar que os primeiros cidaddos a tomarem parte na aplicacdo do gasto
subvinculado sdo os conselheiros, devido as amplas prerrogativas criadas pela lei do Fundeb.
Nesse sentido, uma adequada regulacdo do gasto publico pelas atividades do conselho reflete
a eficiéncia dos d6rgdos de controle externo, que tomardo ciéncia de indicios de fraudes e
irregularidades na documentagdo oficial de modo mais direto e consistente. Assim, 0
Ministério Pablico tera subsidios para investigar e propor, nos termos legais, a apuragdo de
crime de responsabilidade pela autoridade publica e a intervencdo no ente federado.
Entretanto, Davies (2008) ndo tem uma perspectiva tdo otimista do Ministério Publico, pois
em 1997 o autor encaminhou diversas denuncias no Estado do Rio de Janeiro que foram
desprezadas. Desanimo similar é apontado por Davies (2008) em relacdo ao papel do Tribunal
de Contas. Devido a falta de unificacdo da interpretacdo sobre as receitas e despesas em MDE
nos diferentes Estados, muitas vezes contrérias a LDB, constatam-se enormes prejuizos para a

educacéo publica.
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“... como aconteceu na prefeitura do Rio de Janeiro, que, em concordancia do TC do
municipio, contabilizou o0 ganho com o Fundef dentro dos 25% vinculados a MDE, e
ndo como acréscimo aos 25%. A conseqiiéncia foi que a educacdo municipal do Rio
perdeu mais de R$ 5 bilhdes de reais de 1998 a 2006...” (DAVIES, 2008, p. 65)

A instituicdo do Fundeb pela EC n° 53/06 ndo rompeu com o desenvolvimento da
cooperacdo entre os entes-federados na questdo do financiamento da educacdo publica
inaugurado pelo Fundef. Para tanto, destacamos os artigos 32, 33 e 43 da Lei n® 11.494/07,
fundamentados nos §82° e 3° do artigo 60 do ADCT, que tratam de normas transitorias
voltadas a manutencdo temporaria do valor por aluno do ensino fundamental e do valor
minimo por aluno definido nacionalmente e do critério de redistribuicdo de recursos.

O artigo 32 estabelece como referéncia para a adogdo do valor por aluno do ensino
fundamental pelo Fundeb, no @mbito de cada Estado, o Gltimo montante aplicado pelo Fundef.
Ou seja, se o calculo do Fundeb for menor que o praticado em 2006, considerar-se-a este para
a distribuicdo dos recursos educacionais. Essa garantia visa a impedir o retrocesso no padrdo
de atendimento do ensino, mas indica algumas incongruéncias. A necessidade de assegurar o
valor anterior revela, na primeira hipotese, o desconhecimento da Unido do impacto da nova
politica de financiamento e, na segunda, a falta de critérios para assegurar um padrdo minimo
de qualidade para as demais etapas e modalidades de ensino. O §2° do artigo 32 demonstra a
opcdo do Poder Executivo Federal em garantir somente a atualizacdo monetaria dos valores,

colidindo com a finalidade do fundo de desenvolver a educacao basica.

Art. 32. O valor por aluno do ensino fundamental, no Fundo de cada Estado e do
Distrito Federal, ndo podera ser inferior ao efetivamente praticado em 2006, no
ambito do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério - Fundef, estabelecido pela Emenda Constitucional n° 14,
de 12 de setembro de 1996.

§ 1° Caso o valor por aluno do ensino fundamental, no Fundo de cada Estado e do
Distrito Federal, no &mbito do Fundeb, resulte inferior ao valor por aluno do ensino
fundamental, no Fundo de cada Estado e do Distrito Federal, no &mbito do Fundef,
adotar-se-a este Gltimo exclusivamente para a distribuicdo dos recursos do ensino
fundamental, mantendo-se as demais ponderacBes para as restantes etapas,
modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educacéo bésica, na forma do
regulamento.

§ 2° O valor por aluno do ensino fundamental a que se refere o caput deste artigo
tera como parametro aquele efetivamente praticado em 2006, que serd corrigido,
anualmente, com base no indice Nacional de Precos ao Consumidor - INPC,
apurado pela Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE ou
indice equivalente que lhe venha a suceder, no periodo de 12 (doze) meses
encerrados em junho do ano imediatamente anterior. (BRASIL, 2007)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc14.htm�
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc14.htm�
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O artigo 33 da Lei n° 11.494/07 protege a evolugdo do valor minimo nacional. A
Unido deve partir do valor estipulado em 2006 para a operacionalizacdo do Fundeb. No
entanto, como o Poder Executivo Federal descumpria as regras para o calculo, devido ao
desinteresse em ampliar os valores de sua complementacdo ao Fundef, a norma ndo traz
perspectivas otimistas e passa uma falsa impressdo de melhoria com a nova sistemética do
financiamento. Atente-se que “o valor minimo por aluno definido nacionalmente para o
ensino fundamental no &mbito do Fundeb ndo podera ser inferior ao minimo fixado em 2006
no ambito do Fundef” (BRASIL, 2007, art. 33). Entretanto, a Unido tomou iniciativa louvavel
no estabelecimento do valor minimo nacional por aluno/ano, com referéncia as séries iniciais
do ensino fundamental urbano (art. 4°, §1°), para os anos seguintes. A Portaria Interministerial
MEC/MF n° 1030, de 6 de novembro de 2007 estabeleceu o valor minimo nacional por aluno,
a que se refere o artigo 4°, §1° da Lei n® 11.494/07, em R$ 947,24 (novecentos e quarenta e
sete reais e vinte e quatro centavos) para o exercicio de 2007. A Portaria Interministerial
MEC/MF n° 1.027, de 19 de agosto de 2008 definiu o valor em R$ 1.132,34 (um mil cento e
trinta e dois reais e trinta e quatro centavos) para o exercicio de 2008 e a Portaria
Interministerial MEC/MF n° 221, de 10 de marco de 2009 ampliou para R$ 1.350,09 (um mil,
trezentos e cinquenta reais e nove centavos para o exercicio de 20009.

O artigo 43 da lei regulamentadora do fundo da educacéo bésica determina a aplicacao
sistematica de distribuicao de recursos, nos meses de janeiro e fevereiro de 2007, conforme os
coeficientes de participacdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios estabelecidos
pelo Ministério da Fazenda.

Bremaeker (2007b) segue a mesma linha de estudos sobre o impacto financeiro dos
fundos educacionais nos Municipios brasileiros e analisa os resultados do Fundeb na
transicdo. Primeiramente, adverte o autor que os valores fixos das complementagfes da Uniédo
sdo bem inferiores a regra definitiva de 10% (dez por cento) do total de recursos
subvinculados. Por exemplo, no ano de 2006 a regra supra equivaleria a R$ 5,126 bilhdes.
Aplicadas as taxas de correcdo da inflacdo adotadas pelo Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) do Governo Federal, a complementagdo para o ano de 2009 seria de R$
5,827 bilhdes ao invés de R$ 4,5 bilhdes.

Bremaeker (2007b) registra que em termos relativos houve uma pequena alteracdo na
participacdo dos recursos do Fundeb. Durante o Fundef os Municipios representavam 32,1%
(trinta e dois virgula um por cento) do montante de recursos arrecadados e os Estados 67,9%
(sessenta e sete virgula nove por cento). Alterou-se para 32,5% (trinta e dois virgula cinco por

cento) para os Municipios e 67,5% (sessenta e virgula cinco por cento), ou seja, uma variagdo
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de apenas quatro décimos por cento. De acordo com a reparticdo de recursos, 0s Municipios
sairam perdendo. Se fosse mantida a sistematica do Fundef, os entes locais receberiam R$
30,431 bilhdes, ao invés de R$ 25,359 bilhdes calculados pelo Fundeb.

Bremaeker (2007b) indica que os valores por aluno anual, na vigéncia do Fundef
alcangavam R$ 1.230,02 para o ensino fundamental, mas diante dos recursos disponiveis pelo
Fundeb, o valor cai para R$ 1.039,18. Para manter os padrdes definidos pelo Fundef, seriam
necessarios mais R$ 9.240,00 bilhdes para equalizar a prestacdo do ensino fundamental. O
autor ndo considerou os valores da complementacdo da Unido, pois o antigo fundo néo os
interava para a definigdo do valor por aluno/ano. Assim, o autor considera que o Fundeb trara
dificuldades para os Municipios, principalmente diante da conjuntura financeira para o ano de
2008, que contemplou, entre outras medidas, a desoneracdo tributaria do Programa de
Aceleracgéo do Crescimento (PAC) e o fim do redutor do FPM.

Os resultados financeiros das complementagdes da Unido divulgados pelo Ministério
da Educacéo e pelo Ministério da Fazenda® revelam a tendéncia da Uni&o de sempre dispor
do minimo de recursos para esse fim. “VII - a complementacdo da Unido de que trata o
inciso V do caput deste artigo serd de, no minimo:” (BRASIL, ADCT, 2006, art. 60) Para o
ano de 2007, foi estipulado o valor de R$ 2.012.400,00 (dois bilhGes, doze milhGes e
quatrocentos mil reais), a ser distribuido pelos Estados de Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhéo,
Para, Paraiba, Pernambuco e Piaui. Em referéncia ao ano de 2008, foram R$ 3.147.000,00
(trés bilhdes, cento e quarenta e sete milhdes de reais) para os mesmos Estados e para o
Estado do Amazonas. Para 0 ano de 2009, estima-se R$ 5.070.150,00 (cinco bilhGes, setenta
milhGes e cento e cinquenta mil reais) a titulo de complementagdo da Unido. Destarte,
conclui-se: a Unido estad cumprindo a determinacao constitucional; o excedente ndo indica que
0 governo central adota a politica de ampliagéo de sua participagdo na educacédo basica devido
a oscilacdo dos excessos apurados entre os anos de 2007 e 2009; o aumento das
complementacdes pelo Fundeb com vistas a corrigir as distor¢cdes estaduais na prestacdo do
servico educacional ndo foi suficiente para reverter o quadro apontado pelo Fundef. Néo
houve inclusdo de outros entes da Federacdo como beneficiarios, mantendo-se situacéo
similar ao ano de 2006.

A estimativa de receitas do Fundeb para os anos de 2007 e 2009°* revela que a

participacdo da Unido, que se da pela complementacdo, ndo é expressiva. No ano de 2007, a

% portarias Interministerial do Ministério da Fazenda e do Ministério da Educagdo n® 1.030/2007, n° 598/2008 e
n° 221/20009.

%! Decreto n° 6.091, de 24 de abril de 2007 e Portarias Interministerial do Ministério da Fazenda e do Ministério
da Educacéo n° 1.027/2008 e n° 221/2009.
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complementacdo correspondeu a 4,18% (quatro virgula dezoito por cento) dos recursos
disponiveis aos Estados e Municipios. Em 2008, representou 5,12% (cinco virgula doze por
cento) das receitas. Para o exercicio de 2009, correspondera a 6,18 (seis virgula dezoito por
cento) do total arrecadado pelo Fundeb. A expansdo de menos de um ponto percentual ao ano
pode ser revertida no ano de 2010, quando a regra geral prevalecerd, ou seja, de 10% (dez por
cento) do total do Fundo. Contudo, como se tratava de uma norma de transi¢ao, esperava-se
gue a Unido estabelecesse uma progressdao uniforme, mas o governo central optou por
contribuir somente com o minimo constitucional.

O Fundeb assume as mesmas diretrizes do Fundef, no que se refere a ndo inclusao de
novos recursos para o financiamento da educacdo. Os valores da complementagdo da Unido
ainda estdo aquém do desejado para equalizar as oportunidades educacionais, s6 minimizam
os problemas interestaduais e mantém a politica do perde e ganha que impacta as financas dos
pequenos Municipios. A valorizagdo do magistério continua fragilizada pela insuficiéncia de
recursos, inclusive pelo célculo contemplar os encargos sociais dos profissionais do
magistério. Deficiéncias no mecanismo de funcionamento do conselho de controle social e a
indefinicdo dos padrdes de qualidade da educacdo basica como referenciais para a distribuicéo
dos recursos subvinculados fazem do Fundeb uma proposta sem representacdo de avancos
significativos. Entretanto, ao estabelecer o regime de colaboracdo entre as esferas
governamentais, possiveis melhorias no atendimento do ensino basico publico podem ser
pleiteadas em todos os niveis federativos. Para tanto, a investigacdo do espectro da prestacéo
do servico publico da educagdo béasica aponta o caminho de discussdo sobre a reestruturacdo
nas bases federativas do Estado brasileiro, de modo que assegure a autonomia financeira dos
entes-federados.

Tomando-se como referéncia o anexo | da Portaria Interministerial MEC/MF n° 221,
de 10 de marco de 2009, ha uma discrepancia na apuracdo dos valores estaduais por
aluno/ano. Esse célculo efetuado no ambito de cada estado indica que a diferenca de
arrecadacdo de impostos entre os entes federados implica menor aplicacdo de recursos em
educacdo. Por exemplo, os Estados que estdo na previsdo de receber a complementacdo da
Unido apresentam um valor anual por aluno para as séries iniciais do ensino fundamental
urbano de R$ 1.350,09 (um mil trezentos e cinglienta reais e nove centavos), em contraste
com os Estados do Espirito Santo (R$ 2.466,46), Sdo Paulo (R$ 2.263,05), Rio Grande do Sul
(R$ 2.012,29) e a média aritmética nacional de R$ 1.746,33 (um mil setecentos e quarenta e
seis reais e trinta e trés centavos). Essa diferenca dificulta a constru¢do de um padréo de

qualidade do ensino em ambito nacional.
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Destarte, 0 maior desafio da educagcdo brasileira para a equalizacdo das
oportunidades educacionais consiste em minimizar os efeitos financeiros dos entes federados,
tendo em vista uma finalidade comum: a garantia de um padrdo razoavel de qualidade em
ambito nacional. Cremos que, aliados a mecanismos de controle do gasto publico, os recursos
publicos podem se verter na realizacdo da norma constitucional que garante o direito a
educacéo, desde que sejam ampliados os investimentos da educacdo publica.

A Constituicdo da Republica de 1988 destaca-se como ampla fonte normativa na
questdo educacional, ao tratar o ensino como direito social e estabelecer o dever de sua
concretizacdo pelo Estado, mediante vinculacdes de recursos publicos e criacdo de
instrumentos distributivos para os entes federados. Entretanto, as adequacGes no
financiamento, em sede constitucional, serdo indcuas se os quadros de desigualdade e de
baixo rendimento e desempenho, em geral, dos alunos da rede publica de ensino persistirem.
Se se constatam desproporcdes no desempenho do ensino publico entre as regides Norte,
Nordeste e a Sudeste, Sul, a comparacéo entre escolas publicas e privadas (freqlentadas pelas
classes economicamente favorecidas) serve de alerta para aqueles que dependem da prestacédo
do Estado. Essas preocupacdes fragilizam o entendimento sobre a efetividade do direito a
educacdo, que visa a preparar o aluno a exercer o plexo de atribuicbes da cidadania e a
prepara-lo para o mercado de trabalho.

Para tanto, serd construido no préximo capitulo um quadro geral da qualidade do
ensino publico, a fim de que seja possivel estabelecer pardmetros para a constatacdo da
efetividade do direito a educag&o.
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4 AEFETIVIDADE DO DIREITO A EDUCACAO BASICA

Nos capitulos anteriores demonstramos a evolugdo da educacdo na normatividade
constitucional e as principais fontes de financiamento do ensino publico. De certo modo,
constatamos uma melhoria das normas das Constituicdo, ou melhor, uma ampliagéo do feixe
de garantias para o exercicio do direito social a educacdo, que se realiza pela prestacdo do
servigo publico educacional. Como a educacgéo basica é fundamental para o pleno exercicio
dos direitos fundamentais do cidaddo, torna-se necessaria a disponibilidade de recursos
suficientes para acomodar as demandas por escolas. Sem recursos ndo ha como sustentar 0s
meios estruturais destinados a garantir que todas as criangas, jovens e adultos brasileiros
adquiram um contetdo pedagdgico indispensavel para o exercicio de suas funcgdes civicas e
profissionais na sociedade. Assim, a normatividade constitucional atribuiu imperatividade aos
Poderes Publicos no sentido de universalizar o ensino fundamental, que significa dispor de
um suficiente nimero de matriculas para escolarizar a populacdo correspondente a faixa etaria
adequada. Esse impulso pela expansdo das redes de ensino indica a educacdo em sua
dimensdo quantitativa. Para tanto, a fim de alcancar os paises mais desenvolvidos da OCDE
em investimentos na educacdo béasica, cabe ao Estado brasileiro direcionar novas fontes
significativas de recursos publicos, seja por intermédio dos Fundos educacionais ou por
outros mecanismos orgamentarios.

Entretanto, a dimensdo quantitativa, que avalia 0 acesso aos niveis e modalidades da
educacdo publica e o percentual de recursos despendidos em relacdo ao PIB, deve-se atrelar a
dimensdo qualitativa da educacdo nacional. Ou seja, a qualidade do ensino é fator de
ponderacdo para avaliar a eficiéncia do gasto publico educacional, principalmente diante das
gritantes diferencas regionais do Brasil. Institui-se um bindémio quantidade/qualidade a ser
referenciado pelas politicas publicas educacionais. Se durante os anos pos-ditadura militar
houve uma expressiva expansdo das matriculas e aumento do investimento publico, cabe-nos
indagar se os alunos estdo efetivamente adquirindo um conteldo satisfatorio nos
estabelecimentos de ensino publico e se ha um padrdo nacional de rendimento e desempenho.
Portanto, o conceito de efetividade do direito a educacdo béasica sé se completa quando o
ensino publico se concretiza com a compreensdo de metas e resultados direcionados a
melhoria da qualidade do ensino publico. Este serd o ponto de investigacdo do presente

capitulo.
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4.1 O Movimento “Todos pela Educacdo”

Em setembro de 2005 liderangas empresariais, educadores, economistas,
comunicadores e gestores publicos reuniram-se em S&o Paulo, no Museu de Ipiranga, para o
lancamento nacional do “Todos pela Educacdo” (TPE). Essa alianga consiste em tracar metas
finais e intermediarias para garantir uma educacdo bésica de qualidade para todos os
brasileiros, com prazo estabelecido para o0 ano de 2022. A metodologia estabelecida pela
Comisséo Técnica permite o monitoramento anual da evolugdo dos indicadores educacionais
pela sociedade, servindo de referéncia para os gestores publicos buscarem a melhoria da
qualidade do ensino basico.

Como o Plano Nacional de Educagéo (Lei n® 10.172/2001) deixou a cargo dos entes
federados a formulag&o dos objetivos e metas dos diferentes niveis e modalidades do ensino,
devido a incapacidade técnica, auséncia de recursos ou capacidade de mobilizacdo, muitos
Estados e Municipios prestavam seus servi¢cos educacionais sem planejamento adequado. As
metas elaboradas pelo TPE se alinham as diretrizes do Plano Nacional de Educag&o, pois foi
realizado sob uma concepcdo complementar, definindo com mais objetividade os meios para
obtenc¢édo da melhoria da prestacéo do servigo educacional.

O movimento “Todos pela Educacdo” divulgou Nota Técnica em 10 de setembro de

2007 que estabelece as seguintes metas finais:

Meta 1 — Acesso: “Até 2022, 98% ou mais das criangas e jovens de 4 a 17 anos
deverdo estar matriculados e freqlientando a escola”.

Meta 2 — Alfabetizacdo: “Até 2010, 80% ou mais, e até 2022, 100% das criancas
deverdo apresentar as habilidades basicas de leitura e escrita até o final da 2a série
(ou 30 ano) do Ensino Fundamental”.

Meta 3 — Qualidade: “Até 2022, 70% ou mais dos alunos terdo aprendido o que €
essencial para a sua série”. Ficou definido, entdo, que 70% dos alunos da 4% e 8
séries do Ensino Fundamental e da 32 série do Ensino Médio do conjunto de alunos
das redes publica e privada deverdo ter desempenhos superiores a respectivamente
200, 275 e 300 pontos na escala de Portugués do Saeb, e superiores a 225, 300 e 350
pontos na escala de Matematica.

Meta 4 — Conclusdo: “Até 2022, 95% ou mais dos jovens brasileiros de 16 anos
deverdo ter completado o Ensino Fundamental e 90% ou mais dos jovens brasileiros
de 19 anos deverdo ter completado o Ensino Médio”.

Meta 5 — Investimento: “Até 2010, mantendo até 2022, o investimento publico em
Educacéo Basica devera ser de 5% ou mais do PIB”. (TODOS PELA EDUCACAO,
2007)
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Devido ao enfoque do presente capitulo, abordaremos a meta trés do movimento
“Todos pela Educacdo”. Essa foi segmentada em metas intermediarias para o
acompanhamento dos esfor¢cos dos governos estaduais e municipais no sentido de
concretizagdo da melhoria da qualidade do ensino. Como os dados estatisticos oficiais séo
divulgados no segundo semestre do periodo de referéncia, as metas intermediérias foram
elaboradas para que até o final do ano de 2021 os resultados sejam plenamente alcancados.

A meta trés do TPE baseou-se nos resultados do Sistema Nacional de Avaliacdo da
Educagdo Basica (Saeb), que mensura as habilidades pedagdgicas dos alunos da educacéo
béasica nas disciplinas de portugués e matematica. A aplicacdo do Saeb pelo Inep consiste em
duas avaliacGes: a Avaliacdo Nacional da Educacdo Basica (Aneb — recebe o nome de Saeb
em suas avaliacdes) e a Avaliacdo Nacional de Rendimento Escolar (Anresc ou Prova Brasil),
ambas de periodicidade bienal, sempre nos anos impares. As avaliagdes sdo de carater
complementar e oferecem informacdes individualizadas por entes da Federagéo e por escolas,
sobre o desempenho dos alunos que freqlientam a 42 série,a 82 série e 0 3° ano do ensino
médio das escolas publicas e privadas.

Assim, as metas finais do TPE tomam como referéncia a escala de avaliagédo do
Saeb, definindo para 2022 que setenta por cento dos alunos da 4 e 8% séries do ensino
fundamental e do 3° ano do ensino médio obtenham, respectivamente 200, 275 e 300 pontos
da prova de portugués e 225, 300 e 350 pontos na avaliacdo de matematica. Essas metas
foram definidas em comparagdo aos testes aplicados pela OCDE, PISA (Programme for
International Student Assessment). Assim, baseado na média dos paises da OCDE, a equipe
técnica do “Todos pela Educacdo” fez uma compatibilizacdo entre as escalas, resultando nas
metas finais definidas para o ano de 2022.

A Nota Técnica do TPE apontou a seguinte situacdo do desempenho dos alunos com
referéncia nas metas estabelecidas para 2022.

O gréafico abaixo demonstra uma acentuada queda nos escores dos alunos, de forma
generalizada em todas as regides do Brasil. Néri e Carvalho (2002) apud Nota Técnica do
TPE sugerem se tratar de um efeito composicdo, aliado as politicas publicas como o Bolsa-
Escola e a promoc¢édo automatica que favorecem a manutencdo de alunos com defasagem de
aprendizado nas escolas. Isso provocou uma queda do desempenho medio dos alunos na
escala do Saeb. Se interpretarmos a queda segundo as causas apontadas pelos autores, o grau
de efetividade do ensino fundamental é alarmante. O retorno/manutencdo de alunos com
deficiéncias de aprendizado aos sistemas de ensino pode indicar que, ou a prestacdo do

servigo educacional é insuficiente para garantir a compreenséo do conteudo pedagogico pelos
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alunos, ou existia consideravel nimero de criancas que ndo cursavam a etapa obrigatéria do
ensino capaz de reduzir a cerca de quarenta por cento o percentual de desempenho verificado
entre 1995 e 1999. Entretanto, essa possivel correcdo do fluxo escolar contribui para o

monitoramento adequado das metas tracadas pelo TPE.

GRAFICO 1
Percentual de alunos da 42 série do EF com desempenho acima de 200 pontos na escala

de Portugués do Saeb
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Fonte: Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagdo Bésica (Saeb). Nota Técnica TPE, 2007, p. 13.

O grafico acima revela grave discrepancia no desempenho dos alunos entre as
regibes brasileiras, ou seja, na qualidade do ensino. Em 1995, a média brasileira situava-se em
42,5 pontos percentuais, mas a Regido Norte apresentava 29,34 pontos percentuais e a
Nordestes 34,89 pontos percentuais. Com a queda acentuada, tornou-se mais distante o
cumprimento da meta do TPE para 2022, principalmente para as regides Norte e Nordeste,
gue ndo conseguiram retomar o desempenho constatado em 1995. Essas duas regides,
respectivamente, detiveram em 2005 apenas 15,4% (quinze virgula quatro por cento) e 13,9
(treze virgula nove por cento) dos alunos com resultados acima da meta com referéncia na
escala do Saeb. O esforco para o cumprimento da meta é bastante significativo, pois a média
brasileira no ano de 2005 foi identificada em 29,12% (vinte e nove virgula doze por cento)
dos alunos.

Em relacdo a disciplina de Matematica, a queda das notas do Saeb em 1999 foi
retomada, com excecdo da Regido Nordeste. Entretanto, em termos proporcionais o0
desempenho dos alunos da 4° série do ensino fundamental na disciplina de Matematica é

expressivamente pior que nas fungdes de leitura (portugués), além de evidenciar maiores
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desigualdades regionais na apreensao do contetudo. A média brasileira no ano de 1995 era de
aproximadamente 20% (vinte por cento), enquanto a Regido Norte obteve cerca de cinco por
cento e a Nordeste doze por cento dos alunos acima da meta traduzida pela escala do Saeb,

dados que causam grave apreensao.

GRAFICO 2
Percentual de alunos da 42 serie do EF com desempenho acima de 225 pontos na

escala de Matematica do Saeb
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Fonte: Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Bésica (Saeb). Nota Técnica TPE, 2007, p. 14.

A qualidade do ensino de matematica revela-se bem abaixo da média dos paises da
OCDE. No ano de 2005, a média nacional indica 18,69% (dezoito virgula nove por cento) dos
alunos com notas acima de 225 pontos no Saeb. Apesar dos baixissimos niveis das regides
Norte (6,92%) e Nordeste (8,39%), as demais também tampouco apresentam resultados
satisfatorios: Sudeste (27,35%), Sul (23,34%) e Centro-Oeste (19,32%). Esses baixos
desempenhos demonstram que a preparacdo dos alunos na disciplina de matematica € muito
precaria, o que é alarmante tendo em vista que o raciocinio matematico é fator elementar para
0 desenvolvimento das economias mundiais. Cumpre observar que as notas do Saeb
englobam alunos do ensino privado, sugerindo uma situacdo generalizada do desempenho do
ensino fundamental no que se refere a Matematica.

O grafico 3 apresenta as médias regionais e nacional do desempenho dos alunos da 82
série do ensino fundamental no Saeb com notas acima de 275 pontos em portugués. Verifica-
se queda acentuada entre os anos de 1995 e 1999. A média nacional caiu de aproximadamente

36,0% (trinta e seis por cento) para cerca de 18,0% (dezoito por cento) dos alunos, devido a
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retracdo generalizada nas regifes do Brasil. Destaca-se a queda da regido Sudeste, de 45%
(quarenta e cinco por cento) para 20,0% (vinte por cento).
GRAFICO 3
Percentual de alunos da 8?2 série do EF com desempenho acima de 275 pontos na

escala de Portugués do Saeb
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Fonte: Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagdo Basica (Saeb). Nota Técnica TPE, 2007, p. 15.

No ano de 2005, o quadro da qualidade na etapa final do ensino fundamental em
portugués revela que somente 19,5% (dezenove virgula cinco por cento) dos alunos
brasileiros situam-se na faixa da meta estipulada para 2022. A regido Nordeste apresentou
12,0%, (doze por cento) seguido pela Norte (12,7%), Centro-Oeste (18,5%), Sul (22,9%) e
Sudeste (24,1%).

GRAFICO 4
Percentual de alunos da 8?2 série do EF com desempenho acima de 300 pontos na

escala de Matematica do Saeb
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Fonte: Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagdo Basica (Saeb). Nota Técnica TPE, 2007, p. 15.
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O grafico 4 indica a mesma tendéncia nas etapas iniciais do ensino fundamental. O
ensino da matematica no Brasil é altamente deficiente se comparado a média dos resultados
dos paises desenvolvidos. A média nacional em 2005 corresponde a 13,0% (treze por cento)
dos alunos da 82 série do ensino fundamental que obtiveram notas superiores a 300 pontos na
escala do Saeb. A pior atuacéo foi da regido Norte, com somente 6,6% (seis virgula seis por
cento) dos alunos, seguida pelo Nordeste (7,3%), Centro-Oeste (11,2%), Sudeste (16,4%) e
Sul (17,2%).

GRAFICO 5
Percentual de alunos da 3?2 série do EM com desempenho acima de 300 pontos na

escala de Portugués do Saeb
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Fonte: Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacgdo Bésica (Saeb). Nota Técnica TPE, 2007, p. 16.

O desempenho do ensino médio na disciplina de Portugués no Saeb 2005 encontra-se
semelhante, em termos proporcionais, aos resultados da etapa final do ensino fundamental,
com uma ligeira vantagem. A média nacional encontra 22,21% (vinte e dois virgula vinte e
um por cento) dos alunos com notas acima de 300 pontos da escala do Saeb. A regido Norte
possui 13,05 % (treze virgula zero cinco por cento) dos alunos acima do patamar estabelecido,
seguido por Nordeste (15,66%), Centro-Oeste (24,74%), Sudeste (25,78%) e Sul (28,37%).

O mesmo quadro ocorre com o desempenho em Matematica, em relacdo a etapa final
do ensino fundamental, mas com pequeno decréscimo.

GRAFICO 6
Percentual de alunos da 32 série do EM com desempenho acima de 350 pontos na

escala de Matematica do Saeb
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Fonte: Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagdo Basica (Saeb). Nota Técnica TPE, 2007, p. 16.

Os percentuais de alunos com aprendizado adequado na disciplina de Matematica do
Ensino Médio sdo baixissimos. Essa constatacdo sugere a defasagem do aprendizado no
ensino fundamental, que reflete na etapa seguinte. Considerando que dessa Ultima etapa da
educacdo bésica serdo encaminhados os alunos para 0 ensino superior, ou para 0 ensino
profissionalizante, haverd pouca qualificacdo de profissionais voltados para as areas das
ciéncias exatas. Os percentuais sdo 0s seguintes: Brasil (12,79%), Norte (4,53%), Nordeste
(8,48%), Sudeste (15,48%), Sul (17,01%) e Centro-Oeste (14,67%). Como a avaliagéo do
Saeb abrange a rede privada de ensino, esse percentual dentro da zona de qualidade da OCDE
€ composta por poucos, ou quase nenhum aluno da rede pablica de ensino.

A conjuntura analisada pelo movimento “Todos pela Educacao”, no que se refere a
qualidade do ensino fundamental e médio, serviu para mensurar os esforgos dos Estados e
Municipios para o atingimento das metas intermediérias e finais, divulgadas pela referida nota
técnica de 2007. Diante dos lastimaveis resultados apresentados no ano de 2005, néo ¢ dificil
imaginar que os objetivos de melhoria da qualidade da educacdo basica serdo de dificil
alcance.

O TPE constitui preciosa fonte de informacGes e dados estatisticos sobre a evolugao
da efetividade da educacao basica nos diversos entes da Federacdo. Em 2008, foi publicado o
primeiro relatério de acompanhamento das cinco metas do movimento, que indica a evolucao
da qualidade do ensino. No contexto geral da meta 3, o Brasil ndo conseguiu atingir o patamar
intermediario estabelecido para o ano de 2007 no ensino fundamental e, no ensino médio,
ficou dentro do intervalo de confianca.

A seqguir, apresentaremos detalhes sobre algumas iniciativas da Unido voltadas ao

planejamento, avaliagdo e monitoramento da qualidade do ensino na educagéo bésica.
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4.2 As Iniciativas da Unido

4.2.1 Sistema de Avaliacéo da Educacéo Basica - Saeb

O Sistema de Avaliacdo da Educacao Basica (Saeb) foi aplicado pela primeira vez no
ano de 1990, constituindo-se como medida pioneira para avaliacdo global da qualidade do
ensino. Em 2005, por intermédio da Portaria MEC n° 931, de 21 de mar¢o de 2005, o Saeb foi
reformulado, para integrar a Avaliacdo Nacional da Educacdo Béasica (Aneb) e a Avaliacdo
Nacional do Rendimento Escolar (Anresc). Ambas sdo aplicadas pelo Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais (Inep).

A Avaliacdo Nacional da Educagdo Béasica manteve os objetivos, caracteristicas e
métodos de avaliacdo da educacdo bésica até entdo executados pelo Saeb. A finalidade da
Aneb é verificar a qualidade, equidade e eficiéncia da educagédo basica, mediante avaliacéo
externa dos sistemas de ensino, feita por amostragem de larga escala e de periodicidade

bianual. Para que sirva de referéncia para a formulacéo de politicas publicas, a Aneb

“utiliza procedimentos metodolégicos formais e cientificos para coletar e
sistematizar dados e produzir informag@es sobre o desempenho dos alunos do ensino
fundamental e médio, assim como sobre as condi¢Bes intra e extra-escolares que
incidem sobre o processo de ensino e aprendizagem” (BRASIL, MEC, 2005, art. 1°,
§101 “c")

No entanto, a Aneb (intitulada de Saeb pelos informativos de resultados oficiais)
avalia um grupo de escolas e estudantes aleatoriamente sorteados, que serdo representativos
para as redes de ensino estadual, municipal e da rede privada. Assim, ndo ha individualizacao
das notas por municipio ou por escola, decorrentes do desempenho dos alunos da 42 e 82 séries
do ensino fundamental e do 3° ano do ensino médio.

A Avaliacdo Nacional do Rendimento Escolar (Anresc) tem por objetivos avaliar a
qualidade do ensino ministrado nas escolas publicas, atribuindo um resultado global por
instituicdo de ensino. Também chamada de Prova Brasil, essa avaliacdo expande as
informagOes obtidas pela Aneb, pois se realiza de modo censitario, apresenta a mesma

periodicidade bianual e coincidem as datas de aplicacdo. Deste modo, a Prova Brasil atribui
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notas tanto para os Municipios, quanto para as escolas avaliadas, conforme o resultado dos
alunos da 42 e 82 séries do ensino fundamental.

A metodologia adotada para as avaliacBes permite 0 acompanhamento anual dos
sistemas de ensino, ou a construgdo de séries historicas, com intuito de comparar as
deficiéncias encontradas e de fornecer subsidios para a melhoria na prestacdo do servico
educacional pelos entes federados. Ainda, os alunos devem responder, ao final do teste, a um
questionario socioeconémico e cultural, a fim de que as influéncias prejudiciais extraescolares
sejam passiveis de ser identificadas.

A avaliagdo mais recente foi realizada em novembro de 2007. Diante da criagdo do
indice de Desenvolvimento da Educacio Baésica, que toma os resultados do Saeb e da Prova
Brasil como referéncia, houve a aplicacdo de prova de avaliacdo unificada para identificar as
aptiddes dos alunos em Portugués (foco na leitura) e Matemaética (foco na resolucdo de
problemas). Assim, quem foi sorteado para o Saeb fez a mesma prova aplicada pela Anresc,

corrigindo a duplicidade praticada em 2005.

4.2.1.1. As escalas da Prova Brasil

Como o Inep unificou as provas da Aneb e da Anresc, as escalas também sdo comuns
e quantificam-se de 125 a 375 pontos ou mais, divididas por patamares de 25 pontos.
Contudo, os significados das pontuacdes variam de acordo com as séries ou anos do ensino.
Como exposto anteriormente, 0 movimento “Todos pela Educagdo” referencia em sua meta 3
os resultados obtidos pelo Saeb. Assim, setenta por cento dos alunos da 42 série (ou 5° ano no
ensino fundamental de nove anos) e da 82 série (9° ano) devem alcancar em 2022,
respectivamente, 200 pontos e 275 pontos na avaliagdo de Portugués e 225 pontos e 300
pontos na avaliacdo de Matemaética, diante da escala do Saeb. Vejamos 0 que representam
esses resultados na escala.

4.2.1.1.1 As escalas da 42 série do ensino fundamental



189

Para os alunos da 42 série do ensino fundamental, 200 pontos na prova de Portugués

indicam a seguinte proficiéncia, segundo o Inep:

A partir de anedotas, fabulas e textos com linguagem grafica pouco usual, narrativos
complexos, poéticos, informativos longos ou com informagéo cientifica, os alunos
da 42 e da 82 séries:

» selecionam entre informagdes explicitas e implicitas as correspondentes a um
personagem;

* inferem o sentido de uma expressdao metaforica e o efeito de sentido de uma
onomatopéia;

« inferem a intencdo implicita na fala de personagens, identificando o desfecho do
conflito, a organizacdo temporal da narrativa e o tema de um poema;

« distinguem o fato da opinido relativa a ele e identificam a finalidade de um texto
informativo longo;

» estabelecem relacOes entre partes de um texto pela identificacdo de substituicGes
pronominais ou lexicais;

* reconhecem diferencas no tratamento dado ao mesmo tema em textos distintos;

» estabelecem relacdo de causa e conseqiliéncia explicita entre partes e elementos em
textos verbais e ndo-verbais de diferentes géneros;

* identificam os efeitos de sentido e humor decorrentes do uso dos sentidos literal e
conotativo das palavras e de notacGes graficas; e

* identificam a finalidade de um texto informativo longo e de estrutura complexa,
caracteristico de publica¢des didaticas. (BRASIL, INEP, 2009c, p.2)

Os alunos da 4? série do ensino fundamental que conseguirem resultado de, no

minimo, 225 pontos em Matematica, atestam as seguintes aptiddes:

Os alunos da 42 e da 8? séries:

» calculam divisdo com divisor de duas ordens;

« identificam os lados e, conhecendo suas medidas, calculam a extens&o do contorno
de uma figura poligonal dada em uma malha quadriculada;

« identificam propriedades comuns e diferengas entre sélidos geométricos (nimero
de faces);

 comparam e calculam areas de figuras poligonais em malhas quadriculadas;

* resolvem uma divisdo exata por nimero de dois algarismos e uma multiplicacao
cujos fatores sdo ntmeros de dois algarismos;

* reconhecem a representacdo numérica de uma fragdo com o apoio de representacdo
grafica;

* localizam informagdes em gréficos de colunas duplas;

« conseguem ler graficos de setores;

* resolvem problemas:

o envolvendo conversdo de kg para g ou relacionando diferentes unidades de medida
de tempo (més/trimestre/ano);

0 de trocas de unidades monetérias, envolvendo nimero maior de cédulas e em
situacBes menos familiares; o utilizando a multiplica¢do e reconhecendo que um
numero ndo se altera ao multiplica-lo por um; e

o0 envolvendo mais de uma operagdo. (BRASIL, INEP, 2009b, p.2)

4.2.1.1.2 As escalas da 82 série do ensino fundamental
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Os estudantes da 82 série que obtiverem 275 pontos em Portugués na escala do Saeb

sdo capazes de:

Na 42 e na 82 séries, 0s alunos:

« identificam relacdo l6gico-discursiva marcada por locucdo adverbial de lugar,
advérbio de tempo ou termos comparativos em textos narrativos longos, com
tematica e vocabulario complexos;

» diferenciam a parte principal das secundarias em texto informativo que recorre a
exemplificacdo; e

Os alunos da 82 série séo capazes de:

« inferir informagdes implicitas em textos poéticos subjetivos, textos argumentativos
com intengdo irdnica, fragmento de narrativa literaria classica, versio modernizada
de fabula e historias em quadrinhos;

* interpretar textos com linguagem verbal e ndo-verbal, inferindo informagGes
marcadas por metaforas;

« reconhecer diferentes opinides sobre um fato, em um mesmo texto;

« identificar a tese com base na compreensdo global de artigo jornalistico cujo titulo,
em forma de pergunta, aponta para a tese;

« identificar opiniGes expressas por adjetivos em textos informativos e opinido de
personagem em cronica narrativa de memorias;

« identificar diferentes estratégias que contribuem para a continuidade do texto (ex.:
anaforas ou pronomes relativos, demonstrativos ou obliquos distanciados de seus
referentes);

* reconhecer a parafrase de uma relagdo logico-discursiva;

« reconhecer o efeito de sentido da utilizacdo de um campo semantico composto por
adjetivos em gradacdo, com funcéo argumentativa; e

 reconhecer o efeito de sentido do uso de recursos ortograficos (ex.: sufixo
diminutivo). . (BRASIL, INEP, 2009c, p.3)

Os alunos da 82 série que obtiveram 300 pontos na prova de Matematica apresentam as

seguintes proficiéncias:

Os alunos da 4? e da 82 séries resolvem problemas:

* identificando a localizacdo (requerendo o uso das defini¢des relacionadas ao
conceito de lateralidade) de um objeto, tendo por referéncia pontos com posicdo
oposta a sua e envolvendo combinagoes;

* realizando converséo e soma de medidas de comprimento e massa (m/km e g/kg);

* identificando mais de uma forma de representar numericamente uma mesma fracéo
e reconhecem fracOes equivalentes;

* identificando um nGmero natural (ndo informado), relacionando-o a uma
demarcacao na reta numérica;

* reconhecendo um quadrado fora da posi¢éo usual; e

« identificando elementos de figuras tridimensionais.

Na 82 série, os alunos ainda:

» avaliam distancias horizontais e verticais em um croqui, usando uma escala gréfica
dada por uma malha quadriculada, reconhecendo o paralelismo entre retas;

» sdo capazes de contar blocos em um empilhamento representado graficamente e
sabem que, em figuras obtidas por ampliacéo ou redu¢do, os angulos néo se alteram.

» calculam o volume de sélidos a partir da medida de suas arestas;

 ordenam e comparam nUmeros inteiros negativos e localizam ndmeros decimais
negativos com o apoio da reta numérica;

» conseguem transformar fracdo em porcentagem e vice-versa;

« identificam a equacdo do primeiro grau adequada para a solugdo de um problema;
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« solucionam problemas:

o envolvendo propriedades dos poligonos regulares inscritos (hexagono), para
calcular o seu perimetro;

o0 envolvendo porcentagens diversas e suas representacdes na forma decimal; e

o envolvendo o calculo de grandezas diretamente proporcionais e a soma de
nameros inteiros. (BRASIL, INEP, 2009b, p.3-4)

4.2.1.2. Os resultados do Saeb de 2007, comparados a 2005

Nessa parte do presente trabalho, apresentaremos os dados divulgados da Prova
Brasil, em relacdo a meédia nacional, as médias regionais e as médias estaduais de
desempenho dos alunos nas provas de Portugués e Matematica. Esse enfoque permite atestar
as disparidades na qualidade do ensino no Brasil, e indicar a evolucdo do rendimento no
intervalo de dois anos.

A média de desempenho das escolas vinculadas aos respectivos sistemas estaduais de
ensino foi melhor que a apresentada pelas escolas municipais, em todos os segmentos da
Prova Brasil nos de 2005 e 2007. Entretanto, a diferenca ndo é t&o significativa®, o que pode
ser atribuido ao desempenho favoravel dos sistemas municipais de ensino em alguns estados.
Em 2007, Espirito Santo, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Santa Catarina e Mato Grosso do Sul
apresentaram melhores desempenhos nas escolas municipais, em todos os modos de aplicacédo
para o ensino fundamental. Os Estados de Roraima, Para, Amap4, Tocantins, Piaui, Rondénia,
Sergipe, Parana, Mato Grosso e Goiés tiveram suas escolas municipais com melhores notas
em pelo menos uma disciplina, seja na 42 ou 82 série do ensino fundamental.

A tabela abaixo, formulada a partir de consultas ao banco de dados do Inep,
demonstra a evolucdo das médias do desempenho escolar aferidas pela aplicacdo da Prova
Brasil. Como pode ser percebido, os resultados continuam bem abaixo do padrdo educacional
dos paises da OCDE, nos termos da adequacéo da escala do Saeb aos padrdes internacionais
feita pelo movimento “Todos pela Educacdo”. Assim, a progressdo dos resultados obtidos
pela avaliacdo da qualidade do ensino fundamental das escolas publicas aponta para duas
hipGteses. A primeira, mais otimista, considera que mudancas voltadas a melhoria da
qualidade do ensino ndo acontecem repentinamente. A segunda sugere a impossibilidade do

cumprimento da meta do TPE para o0 ano de 2022. A depreciacao histérica da qualidade do

% No ano de 2007, constatou-se: | —a média dos resultados em Portugués da 42 série teve uma diferenca de 3,61
pontos; Il — a média da 82 série variou 3,81 pontos; Il — na disciplina de Matematica da 42 série houve diferenca
de 2,81 pontos; e IV — para a 82 série, 4,05 pontos na média de Matematica.
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ensino publico brasileiro € de tal ordem que, no lapso de dois anos, algumas medias de

desempenho sofreram involucéo e as diferencas regionais ainda continuam acentuadas.

Medias de Proficiéncia em Portugués e Matematica da Prova Brasil — 2007

Escolas Estaduais e Municipais - Brasil, Regides e Estados

TABELA 18

Brasil, Regibes
e Unidades
da Federacdo

2005

2007

42 série

82 série

42 série

82 série

Brasil
Norte
Ronddnia
Acre
Amazonas
Roraima
Para
Amapa
Tocantins
Nordeste
Maranhao
Piaui
Ceara
Rio Grande do Norte
Paraiba
Pernambuco
Alagoas
Sergipe
Bahia
Sudeste
Minas Gerais
Espirito Santo
Rio de Janeiro
Séo Paulo
Sul
Parana
Santa Catarina
Rio Grande do Sul
Centro Oeste
Mato Grosso do Sul
Mato Grosso
Goias
Distrito Federal

Port.

Mat.

Port.

Mat.

Port.

Mat.

Port.

Mat.

179,98
169,40
173,54
171,90
169,63
161,33

168,55
166,41
174,48
166,09
167,12
167,61
164,92
158,14
165,60
166,15
164,47

172,04

168,78
178,71 | 185,34
190,48

182,85
184,44
178,19
178,98

183,60

188,12
180,62 | 191,55
178,50 | 187,42
177,82 | 185,39
177,13 | 184,03
174,62 | 180,84
168,44
175,04

179,67

176,84
190,44 | 198,78

222,63

217,35
214,34
220,95
220,59
219,26

211,48
213,49
214,33
211,87
212,69
209,40
208,22
206,60
214,82
211,94
227,37
225,31
228,33
228,95
226,88
227,50
227,09
221,77
227,65
227,21
233,04
221,33
222,37
232,11

237,46

231,08
226,71
235,58

225,70

231,27
224,78
227,47
222,69
221,19
220,97

225,69
242,22
243,00

240,05
246,25
247,43
247,59
243,74
243,20
248,81
237,34
237,96
248,71

171,40
166,01
168,51
171,13
164,94
170,65
160,41
160,08
166,35
158,65
157,56
162,62
159,40
150,97
161,22
157,79
154,98
161,27
162,08
178,80
179,87
178,25
176,62
180,48
181,88
184,62
181,14
179,89
178,25
178,20
172,91
170,69
191,20

189,14
180,35
184,53
182,75
179,84
185,34
175,14
173,71
181,15
175,07
174,56
178,03
174,60
168,92
178,53
174,05
171,95
177,78
177,23
196,62
199,65
195,19
192,79
198,85
200,93
205,20
199,82
197,77
195,11
195,81
189,41
186,45
208,76

228,93
223,97
226,27
224,32
226,44
224,87
222,66
220,03
223,23
217,63
216,58
218,26
217,34
218,30
230,31
211,68
210,56
218,17
217,55
232,76
237,24
231,27
230,22
232,31
236,76
235,71
235,46
239,11
232,15
238,48
226,25
225,86
238,00

240,56
232,66
238,88
233,02
232,77
235,62
230,66
226,03
231,64
227,93
223,40
231,62
226,59
230,19
238,29
221,90
221,89
230,30
227,19
244,83
252,60
245,27
238,14
243,31
251,70
252,18
251,56
251,37
245,32
252,16
239,22
237,78
252,20

Fonte: Inep/MEC — Saeb
Notas:

1 - Ndo ha dados disponiveis para a 82 série no Estado do Tocantins, referente ao ano de 2005, porque as provas
foram danificadas pela empresa transportadora dos cadernos de avaliacdo. A auséncia dos resultados prejudicou
o célculo da média regional.
2 — Destacamos as médias de 2005 que foram superiores ao ano de 2007.
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3 — A Prova Brasil avalia somente o ensino publico.

4 — A média nacional é disponibilizada pelo Inep. Entretanto, a regional foi calculada pela média aritmética dos
resultados fornecidos pelo Inep para cada Estado. Assim, as médias regionais servem somente para comparacao
da evolugdo no dmbito de cada regido e ndo se relaciona diretamente com a média Brasil disponibilizada pelo
Inep.

A instituicdo de avaliagbes de desempenho dos alunos para o monitoramento do
ensino é de profunda importancia para o desenvolvimento da educacao basica, principalmente
diante da realidade socioeconémica do pais. Os pais com melhores condic¢des financeiras ddo
preferéncia as matriculas na rede privada de ensino, diante dos padrdes de qualidade
oferecidos pelas instituicdes pagas. Essa diferenca acentuada da qualidade do ensino reflete
diretamente na ocupagdo das vagas do ensino superior puablico gratuito por jovens
provenientes de familias economicamente estruturadas e no desempenho das atividades
profissionais bem remuneradas pelo mercado de trabalho. Entretanto, o Estado ndo pode
deixar que a economia impeca que as oportunidades de trabalho sejam desequilibradas no
sentido de favorecer as classes dominantes. A Unica forma da reversdo desse quadro é
empregar seriamente recursos na educacdo publica a fim de se equalizarem as oportunidades
educacionais, dentro da perspectiva da melhoria da qualidade da prestacéo do servigo publico.

Quanto as médias de proficiéncia de alunos da rede privada de ensino, utilizaremos
as informacGes de 2005, suficientes para afirmar as conjecturas sustentadas no paragrafo
anterior.

TABELA 19
Meédias de Proficiéncia em Portugués e Matematica da 42 e 82 séries do ensino
fundamental no Saeb 2005

Escolas Urbanas Estaduais e Escolas Urbanas Particulares

(continua)

Brasil, Regides | Escolas Urbanas Estaduais | Escolas Urbanas Particulares
e Unidades 42 série 82 série 42 série 8% série

da Federagdo | Port. | Mat. | Port. | Mat. | Port. | Mat. | Port. | Mat.

Brasil 173,0 | 181,8 | 226,6 | 232,9 | 211,6 | 226,4 | 275,5 | 293,5

Norte 162,6 | 167,4 | 223,0 | 222,8 | 202,3 | 211,1 | 265,5 | 273,5
Rond6nia 166,7 | 172,1 | 227,7 | 232,5 | 205,2 | 217,3 - -
Acre 170,0 | 171,6 | 227,3 | 224,9 - - - -
Amazonas 161,0 | 173,6 | 215,2 | 216,3 | 201,2 | 211,0 | 269,0 | 278,7
Roraima 163,2 | 173,5| 218,7 | 219,5 - - - -
Para 162,4 | 162,7 | 228,6 | 225,2 | 203,2 | 210,0 | 264,9 | 267,1
Amapa 156,9 | 163,0 | 221,1 | 224,1 - -
Tocantins 161,2 | 169,7 | 218,6 | 219,0 | 203,4 | 211,3 - -
Nordeste 157,4 | 163,0 | 215,9 | 219,6 | 200,0 | 211,4 | 265,7 | 282,1
Maranhéo 163,2 | 164,8 | 219,7 | 219,6 | 187,7 | 199,5 | 262,3 | 271,7
Piaui 148,4 | 159,3 | 214,7 | 217,6 | 204,6 | 212,3 | 272,1 | 283,1
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(concluséo)

Brasil, Regides Escolas Urbanas Estaduais | Escolas Urbanas Particulares
e Unidades 42 série 82 série 42 série 82 série
da Federacao Port. | Mat. | Port. | Mat. | Port. | Mat. | Port. | Mat.
Ceara 162,3 | 158,9 | 207,6 | 213,9 | 200,8 | 209,1 | 271,2 | 285,3
Rio Grande do Norte | 142,7 | 154,3 | 211,6 | 218,6 | 193,6 | 201,5 | 256,9 | 271,2
Paraiba 156,7 | 165,9 | 216,9 | 218,1 | 197,7 | 209,6 | 254,0 | 274,9
Pernambuco 152,0 | 162,4 | 210,8 | 216,0 | 204,4 | 217,6 | 266,2 | 285,0
Alagoas 155,4 | 164,9 | 211,3 | 220,9 | 199,7 | 208,9 | 250,3 | 272,4
Sergipe 163,7 | 170,1 | 225,4 | 234,0 | 194,3 | 209,9 | 276,2 | 298,4
Bahia 161,6 | 168,5 | 224,2 | 224,3 | 203,3 | 217,0 | 268,9 | 285,6
Sudeste 181,4 | 191,2 | 229,8 | 236,2 | 218,8 | 236,8 | 281,5 | 302,3

Minas Gerais 189,4 | 209,9 | 234,5 | 251,6 | 233,5 | 252,7 | 288,7 | 319,9
Espirito Santo 181,4 | 186,0 | 227,0 | 247,8 | 218,8 | 232,9 | 274,1 | 300,2
Rio de Janeiro 175,0 | 179,0 | 223,9 | 220,6 | 206,9 | 220,1 | 269,5 | 285,1

Séo Paulo 1779 | 182,9 | 228,4 | 230,2 | 221,8 | 242,6 | 285,8 | 305,4
Sul 182,9 | 194,9 | 231,9 | 244,6 | 219,3 | 234,1 | 282,5 | 297,8
Parana 193,8 | 208,3 | 223,1 | 238,1 | 223,9 | 239,1 | 284,4 | 299,6

Santa Catarina 179,5 | 188,0 | 242,7 | 247,6 | 218,7 | 237,2 | 274,6 | 292,2
Rio Grande do Sul | 183,2 | 196,7 | 239,4 | 253,3 | 214,8 | 227,3 | 285,4 | 299,5
Centro Oeste 172,3 | 185,6 | 227,9 | 233,5 | 210,9 | 224,0 | 266,8 | 283,6
Mato Grosso do Sul | 167,0 | 179,8 | 234,0 | 236,9 | 218,3 | 231,9 | 269,7 | 284,9
Mato Grosso 165,6 | 176,1 | 221,2 | 228,1 | 200,3 | 220,3 | 254,5 | 276,2
Goias 165,1 | 178,3 | 225,6 | 227,6 | 205,7 | 217,5 | 261,8 | 276,2
Distrito Federal 185,6 | 201,1 | 236,2 | 248,4 | 221,2 | 233,6 | 280,0 | 298,9
Fonte: Inep/MEC — Saeb 2005
Notas:

1 — Escolhemos as médias de proficiéncia dos alunos das escolas urbanas estaduais por serem mais elevadas que
as demais.

Pelo que se pode constatar pela tabela acima, a qualidade do ensino fundamental
privado destoa fortemente da qualidade do ensino publico, na medida em que o desempenho
de seus alunos representa, aproximadamente, dois patamares a mais na escala do Saeb. Se a
obtengédo dos padrdes da OCDE dependesse somente da rede privada de ensino, em poucos
anos estariam atendidas as metas do TPE para 2022. As medias regionais da 42 série
contemplam integralmente o desempenho de 200 pontos na escala de Portugués do Saeb. A
média nacional da disciplina de Matematica da 42 série ja sugere o cumprimento da meta, ou
estd proximo de alcancar setenta por cento dos alunos, pois 0os Estados mais populosos estdo
situados na regido que a cumpre com folga. Diante dos resultados da 8? série, percebe-se uma
proximidade com os parametros definidos pelo TPE.

Esse abismo de qualidade entre o ensino publico e privado fragiliza a dimensao da
efetividade do direito a educagdo basica como instrumento de desenvolvimento do cidadao
brasileiro e de dignificacdo na vida social e no trabalho. O Estado tem o dever de garantir a
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educacdo, assim como a familia. Entretanto, o Poder Pablico tem o direito de se silenciar
diante da qualidade da educacdo, deixando que as regras de mercado se sobreponham ao
direito social de ser bem educado? Se 0s governos estivessem empregando seus esforcos para
fornecer um ensino publico basico de qualidade satisfatdria, devidamente atestado pelos
sistemas de avaliacdo do desempenho dos alunos, as iniqliidades para ascensdo aos graus
superiores de ensino seriam minimizadas. Para tanto, afirmamos a necessidade do manejo do
bindmio qualidade/quantidade no gasto publico educacional, de modo a impedir que a
capacidade financeira de parcela dos brasileiros fulmine as pretensdes daqueles que dependem
exclusivamente do ensino publico para alcangar as mais concorridas universidades e postos de
trabalho.

4.2.2 Plano de Desenvolvimento da Educagéo - PDE

A Unido atentou para a necessidade de construcdo de uma politica de Estado para o
planejamento da educacdo publica, ao invés de simplesmente criar programas pontuais e
transitorios de governo. Conhecido como “Plano de Desenvolvimento da Educacdo” (PDE), a
iniciativa pretende criar metas para a melhoria da qualidade do ensino conforme seus quatro
eixos norteadores: Educacdo Bésica, Educacao Superior, Educacao profissional e tecnoldgica,
e alfabetizacdo e educacao continuada.

Em 24 de abril de 2007, publicou-se o Decreto n°® 6.094, que institui o “Plano de
Metas Compromisso Todos pela Educacdo”, tendo em vista oferecer resposta a demanda
social de incremento da qualidade da educacdo basica. Assim, criou-se um mecanismo de
inducdo do ensino publico de qualidade, mediante consolidacdo do regime de colaboragédo dos
entes federados e do envolvimento das familias, comunidades e educadores para o
desenvolvimento da politica publica educacional.

O Plano de Desenvolvimento da Educagéo, orientado pela viséo sisttmica do processo
educativo, que relaciona os diferentes niveis, etapas e modalidades do ensino com intuito de
dar-lhes unidade, tem como finalidade viabilizar o cumprimento das metas estabelecidas pelo
Plano Nacional da Educagéo e realizar as demais normas gerais de educagéo.

A vinculacdo ao “Compromisso” pelos Estados, Distrito Federal ou Municipios é

instrumentalizada pela assinatura de termo de adesdo voluntaria, que contém um plano de
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metas voltado & evolucéo do indicador educacional criado pelo Decreto n° 6.094/2007 - indice
de Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB). Esse indicador de monitoramento da
qualidade do ensino combina o desempenho dos alunos identificados no censo escolar
(aprovacgdo) e no Saeb (Aneb e Anresc), que servird de parametro para a verificacdo do
cumprimento das metas estipuladas no termo de compromisso.

A assuncdo da responsabilidade pela coordenacdo das politicas de melhoria da
qualidade do ensino pelo Ministério da Educacado é de todo proveitosa. Sabemos a dificuldade
técnica dos governos locais em estabelecer metas factiveis em seus respectivos planos de
educacdo. Portanto, a criacdo do IDEB supre a deficiéncia para mensurar a evolucdo da
qualidade do ensino publico, além de refinar a obtencdo dos dados estatisticos até entdo
apresentados pelo Saeb. Como ha uma composicdo do rendimento escolar no indicador, se 0s
Estados ou Municipios favorecerem a aprovagdo de seus alunos, seja pela aplicacdo de
contetidos pedagdgicos insuficientes para a série ou pela adogédo de aprovacgdes continuadas, 0
desempenho na Prova Brasil ou na Aneb reduzira o indice no IDEB. A mesma ldgica insere-
se na ordem inversa, pois se 0s governos enrijecerem demasiadamente as avaliacGes tendo em
vista a melhoria dos resultados dos alunos no Saeb, a queda na taxa de aprovacdo também
reduzird o valor do IDEB naquele Estado ou Municipio.

A atuacdo da sociedade civil com o TPE logrou éxito em chamar a atencdo dos
poderes publicos sobre a situacdo catastrofica da qualidade do ensino publico brasileiro. O
Ministério da Educacdo atentou para a necessidade de insculpir uma cultura da qualidade na
prestacdo do servico educacional. Como muitos Estados e Municipios possuem restricdes
financeiras que, a principio, Ihes impossibilitam aumentar os gastos com educacéo, a redagédo
do artigo 8° do Decreto n° 6.094/2007 pretendeu induzir a adeséo ao plano de metas. Para uma
adequada avaliacdo nacional da qualidade do ensino, com suportes comparativos entre as
regides, estados e localidades, torna-se indispensavel que a maioria dos entes federados se
submeta aos indicadores de acompanhamento (IDEB). Portanto, “as adesdes ao
Compromisso norteardo o apoio suplementar e voluntario da Unido as redes publicas de
educacdo bésica dos Municipios, Distrito Federal e Estados.” (BRASIL, 2007, art. 8°).
Destarte, 0 Ministério da Educacdo prestard suporte técnico e financeiro nos seguintes eixos:
gestdo educacional; formacdo de professores e profissionais de servicos e apoio escolar;
recursos pedagdgicos e infraestrutura fisica.

Esse auxilio permite o aprimoramento do regime de colaboragcdo entre os entes
federados no desenvolvimento da educacao basica, pois se realiza com a elaboracéo do “Plano

de AcOes Articuladas” (PAR). Assim, o PAR estipula um conjunto articulado de acdes
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voltado ao cumprimento das metas de qualidade, que servira como base para a celebracao de
termo de convénio ou cooperacdo, pelos quais 0 monitoramento das metas e o
acompanhamento do plano educacional em ambito estadual ou municipal tornam-se mais

efetivos.

4.2.3 Indice de Desenvolvimento da Educac&o Basica — IDEB: alguns dados estaduais

O indice de Desenvolvimento da Educacdo Béasica (IDEB) como referéncia para o
monitoramento educacional tem a funcao de favorecer a manutencdo dos alunos nas escolas,
pois impede as reprovacgdes sistematizadas dos alunos pelos sistemas de ensino. Deste modo,
sintetiza a tendéncia dos Poderes Publicos de criacdo de meios para que o aluno da educacgéo
bésica possa concluir o nivel basico do ensino com aprendizado adequado.

As elevadas taxas de reprovacdo e as baixas performances dos alunos da educagéo
basica publica sugerem que ha algo errado na estrutura publica de ensino. A adequacéo dos
padrdes de ensino dos paises da OCDE a escala do IDEB revela uma média 6,0, para a
primeira etapa do ensino fundamental, enquanto o Brasil registrou média 3,8 em 2005. Muito
ha que se fazer para a reversao do quadro insatisfatorio. Cumpre ressaltar que o Inep adotou
metodologia similar ao movimento TPE, mediante comparacdo com o exame PISA da OCDE,
para estabelecer um parametro de qualidade e prazo em 2021 para a obtencdo da meta final
comum. Entretanto, o cumprimento das metas parciais do IDEB néo significa que as metas
intermediarias do TPE foram atingidas.

No que se refere a evolucdo das metas do IDEB, o Ministério da Educagdo criou
patamares intermediarios para cada rede do ensino e para cada escola. Certamente, para 0s
Estados e Municipios que apresentam baixos niveis de qualidade, o esfor¢o sera maior para
alcancar a média 6,0 na escala do indicador. Seguindo a periodicidade do Saeb, os resultados
do IDEB sé&o divulgados bienalmente, no intervalo entre 2007 e 2021, para fins de
monitoramento das metas parciais.

As metas intermediarias sdo importantes para o planejamento educacional. Até entdo,
as melhorias observadas nos desempenhos da Anresc e da Prova Brasil dos alunos das
diversas redes de ensino ndo eram mensuraveis diante de um padrédo oficialmente determinado

pela Unido. Os planos estaduais e municipais estabeleciam as metas para suas respectivas
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redes de ensino, sem qualquer critério de unidade nacional ou padrdo metodologico. Ou seja,
como varios entes federados obtiveram pequenas melhorias na comparacdo dos exames da
Prova Brasil em 2005 e 2007, os governantes poderiam entender e divulgar um suposto
desenvolvimento da qualidade de ensino. Deste modo, as metas intermediarias cumprem
papel fundamental para determinar se a variagdo positiva observada pode ser considerada
como acréscimo efetivo na qualidade do ensino das redes estaduais e municipais de ensino.
Apresentamos abaixo tabela que contém as metas parciais dos estados brasileiros, a
fim de verificar a situacdo da qualidade da educacéo brasileira segundo o indicador criado no
ano de 2007. As taxas de aprovacao de cada estado indicam a média de rendimento dos alunos
no ensino fundamental das redes publica e privada. Apesar da maior precisdo do IDEB em
relacdo ao Saeb para a verificacdo da qualidade do ensino brasileiro, os problemas de

desigualdade regional e estadual continuam evidentes.

TABELA 20
Médias do IDEB
Anos Iniciais do Ensino Fundamental

Brasil, Estados e Regides

(continua)

Brasil, Regides 2005 2007 Metas Intermedidrias

e Unidades

da Federacio A-[I;?:\?adggo IDEB ATp?S(Sa%Zo IDEB | 5007 | 2009 | 2011 | 2013
Brasil 81,6 3,8 85,8 4,2 39 | 42 | 46 | 49
Norte 71,8 3,0 76,1 3.4 31 | 34 | 38 | 41
Rondonia 82,4 3,6 85,5 4,0 36 | 40 | 44 | 47
Acre 74,8 3,4 79,0 3,8 35 | 38 | 43 | 45
Amazonas 72,9 3,1 77,8 3,6 31| 35| 39 | 42
Roraima 85,1 3,7 87,1 41 38 | 41 | 45 | 48
Para 66,2 2,8 70,2 3,1 28 | 31 | 35 | 38
Amapa 79,1 3,2 79,4 3,4 32 | 36 | 40 | 43
Tocantins 83,8 3,5 89,7 4,1 36 | 39 | 43 | 46
Nordeste 73,1 2,9 79,2 3,5 30 | 33 | 37 | 40
Maranhao 76,5 2,9 84,0 3,7 29 | 33 | 3,7 | 40
Piaui 71,7 2,8 77,0 3,5 29 | 32 | 36 | 39
Ceara 81,3 3,2 85,7 3,8 32 | 36 | 40 | 43
Rio Grande do Norte 74,9 2,7 83,0 3,4 28 | 31 | 35 | 3,8
Paraiba 71,1 3,0 76,0 3.4 31 | 34 | 38 | 41
Pernambuco 76,7 3,2 78,6 3,6 3,3 36 | 40 | 43
Alagoas 68,5 2,5 77,1 3,3 26 | 29 | 33 | 36
Sergipe 68,3 3,0 74,4 3,4 31| 34 | 38 | 41
Bahia 66,9 2,7 74,9 3.4 28 | 31| 35 | 38
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(conclusao)

Brasil, Regides 2005 2007 Metas Intermediarias
e Unidades
da Federacio A;f;‘ja‘égo IDEB A;fé‘sa%go IDEB | 5007 | 2009 | 2011 | 2013
Sudeste 90,5 4,6 92,1 4,8 46 | 50 | 54 | 56
Minas Gerais 89,1 4,7 91,2 4,7 48 | 51 | 55 | 57
Espirito Santo 84,1 4,2 88,2 4,6 43 | 46 | 50 | 53
Rio de Janeiro 84,8 4,3 86,8 4.4 44 | 47 | 51 | 54
Séo Paulo 94,5 4,7 95,0 50 48 | 51 | 55 | 58
Sul 87,8 4,4 91,0 4,8 45 | 48 | 52 | 55
Parana 88,1 4,6 91,8 5,0 47 | 50 | 54 | 5,6
Santa Catarina 90,3 44 93,3 49 45 | 48 5,2 55
Rio Grande do Sul 86,1 4,3 89,0 4,6 43 | 47 | 51 | 53
Centro Oeste 83,8 4,0 89,0 4,4 41 | 44 | 48 | 51
Mato Grosso do Sul 77,2 3,6 85,0 4,3 36 | 40 | 44 | 47
Mato Grosso 82,4 3,6 90,2 4,4 3,7 | 40 | 44 | 47
Goias 86,4 4,1 90,0 4,3 42 | 45 | 49 | 52
Distrito Federal 87,2 4,8 89,5 5,0 49 | 52 | 56 | 58
Fonte: Inep/MEC - Consulta ao IDEB, 2009.
Notas:

1 - As taxas de aprovagdo englobam os estudantes de todas as redes de ensino.
2 — Destacamos as metas parciais que ndo foram cumpridas pelas regides ou estados.

De acordo com os valores apurados pelo IDEB para as séries iniciais do ensino
fundamental, somente o estado de Minas Gerais ndo conseguiu alcancar a meta intermediaria.
Entretanto, esse estado situa-se acima da média nacional, ndo apresentou reducdo do indice
apurado como referéncia ao ano de 2005 e é o quinto colocado no ranking dos Estados da
Federacéo.

Destacam-se as regides Norte e Nordeste como representantes das piores médias do
IDEB, acompanhados por elevadas taxas de reprovacdo dos alunos das séries iniciais do
ensino fundamental. A evolucdo das médias dessas regiGes nao destoa das demais, pois segue
0 mesmo padrdo de acrescimo. Isso revela a manutencdo da desigualdade na qualidade do
ensino brasileiro. Se esse ritmo de evolugdo for mantido, o imperativo de oportunidades
educacionais iguais para todos os cidadaos nunca sera alcangado.

A desproporc¢éo € um indicativo de que o sistema de financiamento da educacdo basica
ndo se mostra tdo eficiente para a reversdo do quadro de desigualdade qualitativa. Os fundos
de financiamento foram criados com a premissa de subsidiar os entes federados mais pobres
na prestacdo do servico educacional. Além de apresentarem dificuldades financeiras, esses se
situam na faixa das piores indices de qualidade. Estados como Alagoas e Amazonas

receberam auxilios financeiros pelas complementacfes do Fundef e do Fundeb. Portanto,
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indaga-se sobre a relacdo entre o recebimento de ajuda financeira e a garantia da qualidade.
Cremos que o Brasil encontrara barreiras para a evolucdo dos indicadores quando atingir
niveis de desempenho razoaveis, pois galgar padrdes de exceléncia dos alunos requer recursos
adicionais, tempo e preparo dos docentes. Porém, melhorar o que esté catastréfico, como o0s
patamares do Pard e Alagoas, é bem mais célere e ndo ha razdo para celebrarmos a
insuficiente melhora constatada pelo IDEB nas regides Norte e Nordeste.

A tabela 21 apresenta as médias do IDEB nos anos finais do ensino fundamental. A
principio, identificam-se perdas em relagdo de qualidade em relacdo a qualidade auferida nos

anos iniciais do ensino fundamental.

TABELA 21
Meédias do IDEB
Anos Finais do Ensino Fundamental

Brasil, Estados e Regibes

(continua)
Brasil, Regides 2005 2007 Metas Intermedidrias
e Unidades Taxade |IDEB | Taxade |IDEB

da Federacgdo Aprovacéo Aprovacéo el i Kl s
Brasil 77,0 3,5 85,8 3,8 39 | 4.2 4,6 52
Norte 75,3 3,2 77,1 3,4 32 | 34 3,6 4,1
Rondbnia 73,8 3,4 76,0 3,4 34 | 36 3,8 4,2
Acre 82,1 3,5 86,1 3,8 35 | 3,7 4,0 4,4
Amazonas 69,2 2,7 74,8 3,3 28 | 29 3,2 3,6
Roraima 81,1 3,4 81,9 3,7 35 | 3,6 3,9 4,3
Para 75,3 3,3 75,1 3,3 34 | 356 3,8 4,2
Amapa 85,0 3,5 83,1 3,5 36 | 3,7 4,0 4,4
Tocantins 83,9 3,4 85,5 3,7 34 | 3,6 3,8 4,2
Nordeste 69,3 2,9 72,6 3,1 29 | 3,0 3,3 3,7
Maranhdo 75,6 3,0 80,3 3,3 3,0 | 32 3,5 3,9
Piaui 73,2 3,1 76,9 3,5 3,1 | 3,3 3,5 3,9
Ceara 76,2 3,1 81,4 3,5 31 | 33 3,6 4,0
Rio Grande do Norte 67,9 2,8 68,8 3,1 29 | 3,0 3,3 3,7
Paraiba 66,8 2,7 68,8 3,0 28 | 2,9 3,2 3,6
Pernambuco 67,4 2,7 67,8 2,9 2,8 2,9 3,2 3,6
Alagoas 62,8 2,4 67,2 2,7 25 | 26 2,9 3,3
Sergipe 66,4 3,0 69,2 3,1 31 | 32 3,5 3,9
Bahia 65,3 2,8 68,9 3,0 2,8 | 3,0 3,2 3,6
Sudeste 83,5 3,9 84,8 41 4.0 4.1 4.4 4.8
Minas Gerais 77,0 3,8 79,5 4,0 38 | 3,9 4,2 4,6
Espirito Santo 79,9 3,8 81,5 4,0 3,8 | 4,0 4,3 4,7
Rio de Janeiro 76,8 3,6 78,8 3,8 36 | 38 4,1 4,5
Sao Paulo 89,9 4,2 90,0 4,3 42 | 44 4,6 5,0
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(conclusao)

Brasil, Regides 2005 2007 Metas Intermedidrias
e Unidades Taxade |IDEB| Taxade |IDEB

da Federacao Aprovacao Aprovacéo R
Sul 78,8 3,8 82,2 4,1 39 | 40 4,3 4,7
Parana 77,6 3,6 83,4 4,2 36 | 37 4,0 4,4
Santa Catarina 86,0 4,3 87,1 4,3 43 | 45 4,7 51
Rio Grande do Sul 75,9 3,8 78,1 3,9 39 | 40 4,3 4,7
Centro Oeste 75,2 3,4 80,4 3,8 35 | 3,6 3,9 4,3
Mato Grosso do Sul 70,3 3,4 77,3 3,9 34 | 35 3,8 4,2
Mato Grosso 72,4 3,1 83,3 3,8 3,1 | 3,3 3,5 3,9
Goias 79,4 3,5 81,5 3,8 35 | 37 4,0 4,4
Distrito Federal 74,4 3,8 76,8 4,0 39 | 40 4,3 4,7

Fonte: Inep/MEC - Consulta ao IDEB, 2009.

Além de ocorrerem as mesmas condi¢cdes de baixo desempenho dos alunos e
desigualdade patente da qualidade do ensino no Brasil, destaca-se a média global nacional
para as séries finais do ensino fundamental. Assim, no ano de 2007, a educagéo brasileira
deixou de cumprir a meta intermediaria que possibilita a ascensdo aos padrées internacionais
da educacdo em 2021. Outro ponto relevante refere-se a evolugdo da qualidade nos Estados
gue apresentavam os maiores valores do IDEB em 2005. A regra geral indica que, quanto
mais se eleva o indice, torna-se mais dificil obter ganhos expressivos. Essa hipotese podera
ser comprovada pelos resultados do IDEB nos anos de 2011 e 2013. Por exemplo, S&o Paulo
apresentou uma variacao de 0,1 ponto, Minas Gerais de 0,2 ponto e Santa Catarina ndo teve
modificacdo entre os anos de 2005 e 2007. As metas intermedidrias sdo progressivas,
demandando maior esfor¢co na medida em que se aproxima o ano da meta final (2021). Assim,
na transicdo de 2011 para 2013 esses estados devem atingir uma variacdo de 0,4 ponto em
relacdo ao ano anterior. Portanto, poderemos afirmar com certeza a hipotese levantada,
mediante avaliacdo dos resultados.

No tépico do Saeb, apresentamos uma discrepancia entre os rendimentos dos alunos
das escolas publicas e das instituicdes privadas de ensino. Como o IDEB utiliza como fonte os
resultados do Saeb para a composicéo de seus valores, aliadas as elevadas taxas de reprovacao
no ensino publico, a situacdo ndo poderia ser diversa.

Os alunos do ensino fundamental da rede privada de ensino estdo inseridos nos
parametros definidos pelo Inep como ensino de qualidade tipico de paises desenvolvidos. E
curioso observar que mesmo as regides de precarias condi¢bes socioeconémicas possuem
alunos com aprendizado adequado. Mais uma vez evidencia-se a origem das consequéncias da

ma distribuicdo da renda do pais e do predominio de alunos provenientes de escolas privadas



202

nas universidades publicas. Como demonstrado no capitulo anterior, os gastos publicos per
capita com estudantes do ensino superior superam em seis vezes 0s valores destinados para a
educacdo basica. Deste modo, a situacdo so se revertera quando a qualidade do ensino basico
publico equiparar-se a qualidade do ensino privado. Como a meta final de qualidade esta
prevista para o ano de 2021, a acomodagdo das estruturas de mercado ainda estdo bem
distantes. Isso se tomado um panorama estacionario da qualidade do ensino privado. Se uma
implicacdo evidente das deficiéncias do ensino de base circunda o acesso a educacao superior
gratuita - atualmente ocupada predominantemente por alunos que poderiam pagar pela
instrucdo —, € possivel pensar em medidas compensatorias de curto prazo. Por exemplo, 0s
estudantes graduandos das universidades federais poderdo prestar servicos em escolas
publicas da educacdo basica como contraprestacdo pelo investimento publico realizado por
um periodo temporario. Além de contribuir para o desenvolvimento do ensino publico basico
e suprir as deficiéncias das escolas, criar-se-ia uma mentalidade social comprometida com o

ensino publico.

TABELA 22
Médias do IDEB

Ensino Publico Estadual e Privado

2005 e 2007
Anos Iniciais do EF Anos Finais do EF
Brasil e 2005 2007 2005 2007
Regides | Publica*/ . Pablica* . Pablica*/ . Pablica*/ .
Estadual Frivacd Estadual Fuivacd Estadual Rvacd Estadual Frivard
Brasil 3,6 59 4,0 6,0 3,2 5,8 3,5 5,8
Norte 3,2 55 3,6 5,6 3,1 54 3,3 53
Nordeste 2,9 54 3,3 55 2,6 53 2,8 54
Sudeste 45 6,3 47 6,3 3,6 6,1 3,8 6,1
Sul 4,2 6,2 4.6 6,3 35 6,1 3,9 6,1
T 3.9 5,9 45 5.9 3.1 5,5 35 5.7
Oeste

Fonte: Inep/MEC - Consulta ao IDEB, 2009.
Notas: 1 — (*) Para os dados do Brasil, consideram-se as escolas publicas. Para as regifes, as escolas da rede
estadual de ensino.

Deste modo, as iniciativas da Unido para o0 monitoramento da qualidade do ensino da
educacdo basica sdo de suma importancia para avaliar o ensino em sua perspectiva unitaria.
Referimo-nos a unidade educacional nos sentidos de: integrar a educacdo na perspectiva
sistémica, compreendendo o processo educativo da creche a pos-graduacdo, e de criar um

parametro nacional do ensino, que impde a tarefa de construir conteddos pedagdgicos e



203

processos de aprendizado comuns e equalizar os recursos financeiros, fisicos e humanos para
o0 adequado exercicio da funcdo educativa.

Os indicadores permitem que os educadores trabalhem na perspectiva do custo-
aluno-qualidade, a fim de que se quantifiquem 0s recursos necessarios para que os resultados
no aprendizado comprovem a eficiéncia do gasto publico.

4.3 Qual a realidade das escolas brasileiras? (um panorama geral das deficiéncias)

O Brasil pretende alcancar em 2021 os padrdes de qualidade do ensino dos paises da
OCDE, como estabelece o Plano de Desenvolvimento da Educacdo. Com o passar dos anos, o
foco na ampliacdo do acesso cede lugar a problematica da qualidade do ensino,
principalmente diante das taxas de escolarizagéo do ensino fundamental. Para tanto, o Fundef
insculpe em suas bases a finalidade de garantir um padrdo minimo da qualidade do ensino.
Com as ressalvas feitas em relacdo ao Fundeb, a qualidade tambem esta presente na legislacédo
do financiamento publico da educacdo basica. Além da perspectiva de ampliacdo dos
recursos, a qualidade retoma folego com a reestruturagdo do Saeb, da criagéo do plano de
metas e da criagdo do indicador de rendimento e desempenho da educagéo bésica. Entretanto,
ainda ndo foram estabelecidos os mecanismos eficientes que concedam ao cidadao brasileiro a
garantia da qualidade do ensino, apesar de estar prevista como principio constitucional da
educacéo.

Na década de 60, periodo em que a escolarizacdo era restrita e voltada principalmente
para as classes urbanas favorecidas economicamente, contrastando com as elevadas taxas de
analfabetismo, as escolas publicas eram referéncia para qualidade no ensino. Entretanto,
posterior politica de expansdo das redes estatais, com intuito de educar todos os brasileiros,
suprimiu os gastos com disciplinas como latim, francés e filosofia e empregou o arrocho
salarial a categoria do magistério. Esses efeitos sdo sentidos até hoje, pois acarretou perda do
status da funcdo do magistério publico e retirou o foco da qualidade do ensino, deturpando a
finalidade de educar. A principal meta era criar vagas, somente. O favorecimento para a
privatizagdo do ensino, durante o periodo de ditadura militar de 1964, fez surgir uma
educacéo particular de qualidade, que poucos brasileiros possuem condigdes financeiras de

custear.
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As reformas educacionais do periodo militar perseguiram a formacgdo de mao-de-obra
para o desenvolvimento do pais diante da estrutura mundial capitalista. De certo modo, nao
fosse a diretriz de contencdo dos gastos publicos na época, a expansdo do acesso a educacdo
poderia ser acompanhado de padrdes de qualidade.

Antes da criacdo do IDEB, ndo havia um padrdo nacional de qualidade objetivamente
definido, pois cabia aos entes federados a tarefa de estabelecer suas préprias metas no ambito
dos respectivos planos de educacdo. Cumpre ressaltar que o indicador se presta ao
monitoramento dos padrfes de desempenho dos alunos, produto final da funcdo educativa,
mas ndo ao desenvolvimento da qualidade. A Unido fez referéncia ao exame coordenado pela
OCDE (PISA%) para estabelecer as metas de qualidade individualizadas para cada Estado,
Municipio e escola. Em sua ultima edi¢cdo, em 2006, o Brasil ficou em 52° lugar dentre 57
paises no ensino de ciéncias, diante da avaliacdo dos alunos de 15 anos*. (Weber, 2007).
Levando em conta a margem de erro, o Brasil esta entre a 502 e 542 colocacdo, atrés de paises
como a Indonésia, México e Montenegro. Os dados de infraestrutura das escolas participantes
do PISA sdo desanimadores, pois somente seis por cento possuiam laboratério de ciéncias em
2005. Em Leitura, o Brasil ficou em 49° lugar e em 54° em Matematica (46,6% dos alunos
situaram-se no nivel 1). Na edicdo do ano 2000, o Brasil ficou em altimo lugar em todas as
disciplinas (leitura, matematica e ciéncias) entre 31 paises. Em 2003, esteve em pendltimo em
ciéncias, entre 40 paises. Apesar da desigualdade no desempenho das regides brasileiras, pois
Norte e Nordeste foram responsaveis pela reducdo da média brasileira no PISA, a pontuacdo
individual da primeira colocacdo do ente federado (DF) foi bem abaixo da média dos paises
participantes.

Pelo visto, o caminho é longo para a garantia da qualidade do ensino basico publico no
Brasil. O Ministro da Educagdo, Fernando Haddad, considera que o grande problema da
educacao é a desigualdade (Melo e Doca, 2008). Segundo 0 Ministro, o desempenho de cerca
de cinglienta por cento dos jovens apresentam nivel de aprendizado semelhando a Israel.
Entretanto, essa afirmacdo é duvidosa quando analisados os resultados do PISA. A
desigualdade existe, porém, os niveis de qualidade do ensino publico ainda estdo
consideravelmente baixos.

O IDEB avalia rendimento e desempenho, como relatado anteriormente. Entretanto, o

IBGE revela contingente de vinte por cento de jovens entre 18 e 29 anos, que vivem na zona

% Considera-se como pesquisa mais rigorosa e abrangente do desempenho dos alunos do ensino secundério.
% Foram avaliados, por amostragem, 9345 alunos de 390 municipios em todos os estados brasileiros. Fizeram a
prova 400 mil estudantes de 149 mil escolas.
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urbana, analfabetos ou com ensino fundamental incompleto (Scolese, 2008). Os lideres da
exclusdo sdo Alagoas (46%), Paraiba (44%), Pernambuco, Sergipe e Para (36%). Os
percentuais de jovens excluidos, em termos regionais, representam 35% no Nordeste, 31% no
Centro-Oeste, 19% no Sul e 18% no Sudeste. A inclusdo desses jovens no ensino regular
geraria quedas nas avaliacdes de desempenho. Desse modo, ao se verificar a qualidade do
ensino pelo desempenho na Prova Brasil ou no Saeb, ndo devemos desconsiderar os indices
de evasdo escolar que, grosso modo, impulsionam as médias. O aluno que se evadiu do ensino
regular ndo recebe estimulos ao regresso e, caso retorne aos estudos, dara preferéncia a
modalidade do ensino de jovens e adultos, que ndo é objeto de avaliacdo sobre sua qualidade.

O relatdrio anual da Unesco “Educacdo para Todos”, divulgado em 2006, coloca o
Brasil em 72° lugar no ranking , situando-se no bloco intermediério atras de Bolivia, Paraguai
e Equador. As principais causas de baixo desempenho sdo a repeténcia e a evasao escolar no
ensino fundamental (Gois, 2006a). O Brasil apresenta bons resultados nas questdes
quantitativas, mas na analise da qualidade, costuma fracassar. Betto (2008) estima que uma
educacdo de qualidade demande investimentos do poder publico no valor de R$ 19 bilhdes
para ampliar o numero de professores, qualifica-los e desenvolver campanhas de
alfabetizacéo.

A Constituicao da Republica de 1988 estabelece que a educacéo basica é indispensavel
para o exercicio da cidadania, ou seja, o ensino forma cidaddos. O mecanismo de eleicdo da
democracia representativa imp0e a obrigatoriedade do voto. Mas a baixa escolaridade da
populacdo brasileira traz consequéncias nos critérios de escolha dos representantes e no
controle social da atuacdo dos parlamentares e governantes. O Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) aponta que mais da metade dos 127,4 milhdes e brasileiros ndo possuem 0 ensino
fundamental completo, ou apenas Ié e escreve (Vizeu, 2008). O pior quadro é das regides
Norte e Nordeste, com 58% dos votantes com baixa escolaridade.

O baixo desempenho dos alunos nas avaliacdes também se relaciona com as precarias
condicdes de infraestrutura de algumas escolas publicas. Por exemplo, na Bahia os principais
problemas identificados foram a falta de salas de aula ou de carteiras. Essas acarretaram a
prorrogacdo do inicio das aulas, marcadas para 2 de margo deste ano. Na Escola Estadual
Maria José, quase mil alunos ficaram sem salas de aula, devido a inexisténcia de telhado e
pintura adequada nas paredes. Na cidade de Eunapolis (BA), trés mil alunos ndo puderam dar
continuidade aos estudos na data marcada em razdo do atraso licitatorio para compra de
carteiras. Situacdo alarmante no ensino na cidade de Salvador é do Colégio Odorico Tavares,

que ministra as aulas em sistema de rodizio, pois nao ha salas suficientes para acomodar todos
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os estudantes. No Piaui, a situacdo de atraso do ano letivo também € constatada na Escola
Municipal Cacimba Velha, na zona rural de Teresina. Admite o Secretario Estadual de
Educacdo que 20% (vinte por cento) das disciplinas ndo sdo ofertadas devido a falta de
professores. (Bittencourt, Castro, Correia e Ribeiro, 2009) Em Alagoas, 0 quadro se repete.
Faltam carteiras e professores. A Escola Estadual Maria Ivone conta com instalagOes
precarias: portas dos banheiros quebradas, carteiras e bebedouros enferrujados e a
disponibilidade de somente 15 copos para atender os mil estudantes na hora da merenda. No
Amazonas, Manaus, sete por cento dos alunos da rede municipal de ensino estudam na hora
do almocgo, por falta de escolas, instituindo o “turno da fome”. Em Fortaleza (CE), destacam-
se a escola “Bem Me Quer”, que utiliza iluminacdo a lamparina em virtude da precariedade
das instalacOes elétricas” e a escola Rui Barbosa, que teve seu teto desabado (Rios, Litaiff e
Martin, 2008). As deficiéncias de infraestrutura ndo sdo exclusividade das regides Norte e
Nordeste. Em S&o Paulo, a escola estadual “Carlos Henrique Liberalli” da aulas
suplementares em um corredor improvisado, fechado por portas de aco e sem qualquer
ventilacdo. (Freire, 20008). Com o intuito de acabar com o “turno da fome” em S&o Paulo, até
entdo oferecido em 53 escolas da rede estadual, foram construidos verdadeiros “barracdes” no
local das quadras esportivas. (Barbosa, 2009). Esperamos que a alegacdo da Secretaria de
Educacdo de que se trata de uma medida transitoria seja seguida a risca, sendo além de
contarem com instala¢cfes inadequadas, 0s alunos ainda serdo prejudicados em suas atividades
recreativas.

A falta de compromisso do Poder Publico em dar condi¢cdes adequadas para o
aprendizado dos alunos da educacgdo basica implica deficiéncias para 0 acesso ao ensino de
nivel superior. Superficialmente, podemos concluir que ha igualdade no processo educativo
brasileiro. Por exemplo, no Estado do Rio de Janeiro, entre as cem melhores notas no Exame
Nacional de Desempenho dos Estudantes (Enem) — constitui-se como critério para acesso a
algumas universidades, ao invés do tradicional exame vestibular — somente uma era da rede
estadual de ensino e onze da rede federal. As demais sdo todas da rede privada. As médias na
prova objetiva foram, em uma escala de zero a cem, 43,99 para a rede estadual, 48,24 para a
rede municipal, 65,49 para a rede privada e 75,91 para as federais (Weber, 2008).

A situacdo salarial dos professores da educacédo publica é preocupante, de acordo com
os dados da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo. Para uma carga horéaria
de 40 horas semanais, os professores de nivel médio no inicio de careira percebem R$ 425, 87
em Sergipe, R$ 437,78 no Ceara, R$ 445,00 em Pernambuco, R$ 640,24 em Rondbnia,

comparados aos R$ 935,01 em S&o Paulo e R$ 1.384,29 no Distrito Federal, referentes ao ano
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de 2009. Menezes (2008) indica que a dedicacao dos professores da educacdo basica no Rio
de Janeiro pode lhes render um apice de R$900,00 na rede publica.

E necesséario retomar os padrdes remuneratorios condizentes com a importancia da
profissdo do magistério. A funcao de educador é a mais importante para as bases do pais, pois
é responsavel pela preparacao de todos os demais profissionais. Assim, deve-se garantir que 0
piso salarial, sobretudo, seja capaz de induzir o desenvolvimento do magistério mediante
pagamento de remuneracdo suficiente para custear as despesas da familia e de qualificacdo
continuada. Cremos que 0s atuais patamares remuneratérios ndo garantem sequer uma
sobrevivéncia condigna dos professores. O piso salarial de R$ 950,00, entendido como
remuneracao, desguarnece a melhoria para os servidores com maior tempo de servico, pois
incorpora as gratificacdes pessoais para o cumprimento do patamar minimo.

Deste modo, qual a finalidade de monitorar a realidade da qualidade da educacéo
brasileira se ndo sdo tomadas medidas enérgicas para a compensacdo das deficiéncias
historicas do ensino publico basico? Ao menos, temos uma dimensdo da magnitude do

problema.
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5 CONCLUSAO

A educacéo associa os deveres do Estado e da familia, tendo em vista a formacéo de
um contingente de cidaddos bem instruidos, segundo padrdes éticos e técnico-profissionais. O
desenvolvimento do pais perpassa necessariamente pelos aspectos quantitativo e qualitativo
da instrucdo. Dentro das cadeias produtivas da sociedade, ha manipulacdo de conhecimentos
técnicos e cientificos que permitem a construcdo de um pais moderno. Eis entdo o desafio de
educar: formar cidaddos capazes de escolher o seu préprio destino profissional.

O aprendizado foi deslocado, gradativamente, das estruturas familiares para o espago
publico de veiculacdo do conhecimento. Cumpria a familia até o inicio do século XX
transmitir valores ético-sociais, dar iniciagdo ao aprendizado da crianca e sustentar o
prosseguimento nos estudos, a serem desempenhados de preferéncia na Europa. De modo
paralelo, as iniciativas dos jesuitas de inserir a doutrina cristd na mocidade brasileira e de
catequizar os indios, por intermédio de suas escolas de primeiras letras, deram inicio ao
processo de deslocamento da educagdo no lar para a educacdo na escola. Por motivos
politicos, os padres da Companhia de Jesus foram expulsos do pais, deixando a coroa
portuguesa a tarefa de administrar e construir o sistema publico de ensino. Dificuldades foram
encontradas para a articulacdo da educagdo publica, que demandava a construcdo de colégios
e contratacdo de professores. A partir das iniciativas do Marqués de Pombal, inaugura-se a
perspectiva de uma “educacdo publica”, apesar das deficiéncias entdo encontradas para a
sistematizacdo e organizacdo do ensino.

A partir da Constituicdo de 1824, a educagdo publica ganhou normas que visavam a
conceder aos cidaddos a garantia da educacdo patrocinada pelo Estado. Oscilando em
abrangéncia, todos os textos constitucionais mencionaram a instrucdo publica como tarefa do
Estado, seja com referéncias ao estimulo ou a manutencdo de um aparato estatal voltado ao
ensino. Por um longo caminho, o quadro marcante de exclusdo de criancas e jovens das
escolas é combatido pela politica de expansdo dos sistemas de ensino adotada pelo
movimento de redemocratizacdo do pais durante a década de 80. Contudo, até o presente
momento, o0 ensino publico ndo atingiu a universalidade esperada e muito menos um padrao
nacional de razoavel qualidade para a formacéao de cidad&os.

Como as Constituicdes redimensionaram a participacdo da familia, colocando o

Estado em condicdo solidaria para com o dever pelo ensino, a tonica da quantificacdo de
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recursos disponiveis para a educacdo ganhou relevancia. A efetivacdo do acesso ao ensino
depende de recursos suficientes para a construcdo de um sistema publico que atenda a
demanda de todos os brasileiros por escolas. Assim, institui-se a vinculacao de recursos pela
Constituicdo de 1934, cuja finalidade visa a impedir que os governantes deixem de aplicar
suas receitas na prestacao do servigo educacional. Lamentavelmente, a vinculagdo deixou de
ser adotada como imperativo para a manutencdo dos sistemas de ensino durante os regimes
autoritarios de 1937 e 1964 (excecdo aos Municipios que, pela LDB de 1971, sofreram
vinculagdo de vinte por cento de sua receita tributaria). Essa medida representou uma
melhoria diante da situacdo anterior, mas 0s gastos por aluno vinculado a escola publica do
ensino basico ainda sdo muito baixos. Nao ha uma sistematica politica de ampliacdo dos
gastos em educacdo, que implica a manutencdo das disparidades regionais e a péssima
qualidade do ensino publico. Contudo, a vincula¢do constitui-se como mais importante
garantia para a destinacdo de recursos publicos para a educacdo, sem a qual o financiamento
publico poderia ser ainda menor. A vinculagdo torna-se necessaria na medida em que a sua
auséncia é acompanhada pela reducdo dos gastos em educacdo. Se houvesse o0
reconhecimento da educacdo como prioridade nacional, os gastos com educagdo seriam
naturalmente ampliados conforme a demanda, mesmo sem a exigéncia constitucional de
aplicacdo minima.

A Constituicdo da Republica de 1988 impbs a reformulacdo das normas
infraconstitucionais para se adequar a sua concepcdo democréatica sobre a educacdo publica.
Houve uma redefinicdo dos papéis dos entes federados no que tange a atuacdo nos diferentes
niveis do ensino, inclusive, com o reconhecimento do sistema de ensino municipal. Promulga-
se, apos varios anos de deliberacbes legislativas, a nova Lei de Diretrizes e Bases, que
reorganiza a educacdo basica ao conferir-lhe uma concepcéo sistémica — engloba os niveis
infantil, fundamental e médio — e disciplina o gasto de recursos publicos em educacdo. Para
tanto, a vinculacdo constitucional de recursos deve se atentar a concep¢do objetiva do
conceito de “manutencdo e desenvolvimento do ensino” da LDB, a fim de que sejam
padronizadas as interpretacOes entdo praticadas pelos entes federados na comprovacdo do
gasto. Entretanto, houve lacunas na regulamentagdo, como por exemplo, 0s gastos com
servidores inativos, referendados por alguns Tribunais de Contas estaduais como integrantes
da parcela vinculada. 1sso revela a tendéncia de se legitimar a manutencéo, ou a reducdo, dos
patamares atualmente investidos em educacdo, ao integrar nas prestacoes de contas despesas
que ndo se prestam a melhoria das condi¢des do ensino.
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Diante da identificacdo das disparidades do gasto por aluno nos estados e municipios
brasileiros, arquitetou-se em 1996 a criacdo do Fundo de Manutencgédo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef), com intuito de equalizar as
oportunidades educacionais. Estabeleceu a Emenda Constitucional n® 14/96 que o0s recursos
do Fundo proviriam de parte dos recursos vinculados a educacdo. Contudo, somente
comporiam o Fundef receitas estaduais e municipais, relegando a atuacao da Unido ao critério
supletivo, que se efetivaria mediante complementacdes. Durante a vigéncia do Fundo, a Unido
contribuiu de forma insuficiente, o que impediu a correcdo das desigualdades e a construcdo
de um padrdo de qualidade nacional do ensino. Muito se deve a metodologia adotada pelo
Ministério da Educacdo para a definicdo do custo minimo nacional por aluno, que serviu de
parametro para as complementacdes ao Fundo. Somam-se as baixas complementacbes as
perdas de arrecadacdo nos municipios de pequeno porte, diante da equagdo entre as
contribuicBes ao Fundef e o recebimento dos valores distribuidos. Deste modo, o Fundef
possibilitou confirmar a situacdo do financiamento da educacdo publica, voltada ao ensino
fundamental. As diferencas de disponibilidade de recursos entre os entes federados causam
desequilibrios no Federalismo brasileiro, ao permitir que os estudantes das regides
fortalecidas economicamente recebam educagéo de qualidade superior aos demais, gerando
consequiéncias para o desenvolvimento da economia local, para o exercicio pleno da cidadania
e para a construcao de uma identidade nacional.

Em substituicdo ao Fundef, criou-se o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da
Educacdo Baésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), suprimindo a
politica de focalizacdo do ensino fundamental ao adequar a questdo do financiamento publico
a concepcdo sistémica da educacdo basica. O pleno exercicio da cidadania é propiciado pela
conclusdo do ensino médio, inicia-se na educacdo infantil e obtém sua base no ensino
fundamental. Assim, justifica-se ampliar a subvinculacdo dos gastos para a educagdo bésica.
O Fundeb manteve a mesma proposta de redistribuicdo de recursos entre os estados e
municipios, com a finalidade de suprimir as disparidades de qualidade na educacgéo publica do
pais. A amplia¢do dos recursos do Fundeb, em comparagdo ao Fundef, deve-se & modificacdo
de sua abrangéncia. Assim, consideramos 0 aumento das complementacGes da Unido como
medida positiva, porém, ainda insuficiente para alcancar a finalidade precipua de equalizar as
oportunidades educacionais.

A perspectiva de ampliacdo dos gastos com educacdo publica deteriora-se se
considerada a adogéo da “Desvinculagdo de Receitas da Unido”, na ordem de vinte por cento

das receitas dos impostos vinculados. Como as complementagdes da Unido ao Fundeb néo
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preenchem o escoamento de recursos oriundos da DRU, torna-se necessario criar excegado a
regra de desvinculagdo para a matéria educacional.

A investigacdo dos padrbes de qualidade do ensino publico, impulsionada pelo
movimento da sociedade civil “Educacdo para Todos” e monitorada pelo Sistema de
Avaliacio da Educacéo Basica (Saeb) e pelo indice de Desenvolvimento da Educacio Basica
(IDEB), complementa a analise da situacao da educacgdo publica brasileira. Qual a utilidade de
se construir um arcabouco juridico educacional, mediante garantia de acesso a escola para
todos os brasileiros, se os resultados no aprendizado sdo insatisfatorios diante das médias dos
paises desenvolvidos? Deste modo, o grande desafio da educacdo brasileira deixa de ser
focalizado por aspectos eminentemente quantitativos, como o nimero de matriculas ofertadas,
para se vincular as nuances qualitativas, definidas pelo resultado do processo educativo.

A primeira razdo do baixo desempenho da educagéo basica publica refere-se ao valor
investido no ensino diante do Produto Interno Bruto (PIB). Entretanto, também podemos
atribuir as deficiéncias atestadas na qualidade do ensino publico a auséncia de um plano de
Estado para a correcao das desigualdades regionais. Se as medidas até entdo praticadas no que
se refere ao financiamento da educacdo, como o Fundeb e o Fundef, estivessem cumprindo
seu papel primordial, os indicadores ndo revelariam a persisténcia das disparidades entre os
estados brasileiros. Outro enfoque revela a necessidade de racionalizar o gasto publico
educacional, insculpindo na finalidade da despesa a expectativa de se obter resultados
satisfatorios com o ensino. Para isso, torna-se indispensavel estabelecer metas de curto e
longo prazo, a fim de mensurar a adequacao do investimento em educacao.

N&o podemos desprezar os efeitos perversos do sucateamento das estruturas fisicas e
humanas do ensino pablico basico. As instalacdes sdo precarias, ha insuficiéncia de salas de
aulas para atender todos os alunos, os professores recebem remuneragdo aquém dos niveis de
mercado, falta capacitacdo adequada para os profissionais do magistério e a merenda escolar
destinada aos alunos é comprada por uma bagatela de vinte e dois centavos por estudante. Nas
zonas rurais das regides mais pobres do pais, € comum que o0 ensino seja multisseriado,
abarcando vérias séries em uma mesma sala de aula. Com tristeza, essa é a realidade da
educacdo publica do pais.

Constata-se a existéncia de padrdes muito distintos em relacdo a dois ensinos no
Brasil, o publico e o privado. Enquanto as escolas da iniciativa privada estdo bem proximas de
alcancar a media dos paises desenvolvidos, os estudantes das escolas publicas estdo entre 0s
piores. A discrepancia entre os rendimentos dos alunos de escolas privadas nas regides Norte

e Nordeste, em relacdo as demais, ndo € significativa como ocorre com 0 ensino publico.
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Assim, a construcdo de um padréo satisfatorio da qualidade do ensino depende mais de uma
politica ativa de Estado do que deixar a cada ente federado a tarefa de sua efetivacao.

A dicotomia publico/privado na qualidade da educacédo de base reflete diretamente na
estrutura socioecondmica do Estado, pois os alunos das escolas publicas ndo conseguem
concorrer em igualdade na obtencéo de vagas para o ensino superior e na ocupacéo de postos
de trabalho com melhores condi¢des remuneratorias. Como 0s empregos de nivel superior
apresentam uma taxa de retorno maior que as funcdes de nivel técnico ou basico, ocorrem
uma proliferacdo das matriculas em universidades privadas de qualidade duvidosa, que
recebem grande parcela de estudantes de escolas publicas do ensino médio. Entretanto, o
mercado ndo consegue acomodar todos os universitarios recém-formados, causando um efeito
inverso a proposta de inclusdo no ensino superior, pois muitos retornam as posi¢es de
trabalho que ndo dependem da formagé&o cientifica.

Para a correcdo desse fluxo, o Estado deve cumprir o seu dever de oferecer e garantir
a educacdo basica a todos os cidaddos, conforme padrdes satisfatorios de qualidade. A
Constituicdo da Republica de 1988 reconhece a educagdo como preparatOria para 0 exercicio
da cidadania. Para que o aluno tenha consciéncia de sua autonomia de agir e pensar, a
educacdo publica deve fornecer o conteddo adequado para sua emancipacdo. Essa meta
perpassa a mudanca de perspectiva sobre a efetividade do direito a educacdo, que passara a
agregar a qualidade em sua base essencial. Enquanto ndo atingidos os padr@es dos paises
desenvolvidos, ndo poderemos considerar efetiva e realizada a educagdo publica, mesmo se
todas as criancas e jovens estiverem matriculadas na escola. Para tanto, torna-se necessario
colocar a educacdo no lugar que merece: de primordialidade em relacdo as demais politicas

publicas.
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