revista
tempos e espdcos

em educacdo

Rev. Tempos Espagos Educ. v.13, n. 32, e-13625, jan./dez.2020 © 2020 - ISSN 2358-1425
Doi: http://dx.doi.org/10.20952/revtee.v13i32.13625 Cah e |

QUALIDADE NA EDUCACAO: QUAL E O FINANCIAMENTO ADEQUADO A EDUCACAO BASICA?
QUALITY IN EDUCATION: WHAT’S THE SUITABLE FUNDING TO THE BASIC EDUCATION?

CALIDAD EN LA EDUCACION: ¢CUAL ES EL FONDO ADECUADO A LA EDUCACION BASICA?
Thais Conte Vargas?
José Luis Bizelli
José Anderson Santos Cruz3

2

Resumo: O artigo discute as bases do financiamento educacional brasileiro, no que se refere a
Educacdo Basica. O FUNDEB, que deve se encerrar em 2020, viabilizou a descentralizacdo do Ensino
Fundamental ao transferir recursos de acordo com a quantidade de matriculas de alunos por rede.
O modelo leva em consideracdo a capacidade de arrecadac¢do orcamentaria da Unido e dos demais
entes federativos, sem que haja um piso inicial que possibilite as unidades escolares fazer frente aos
seus gastos de funcionamento. Hoje, discute-se o desenho de uma nova norma, pautada em um
valor minimo por aluno.

Palavras-chave: Financiamento educacional. Qualidade. FUNDEB.

Abstract: In this paper we will discuss the basis of Brazilian educational funding regarding basic
education. The FUNDEB, which ends in 2020, enabled the decentralization of basic education by
transferring funds according to the number of student’s registrations per school network. This
model considers the budget capacity of the Federal Government and other federal entities, not an
initial floor that allows school units to meet their operating expenses. At this moment, we discuss
the design of a new standard, based on a minimum value per student.

Keywords: Educational funding. Quality. FUNDEB.

Resumen: En el trabajo seran discutidas las bases de los fondos para el sistema educacional
brasilefio, en lo que respecta a la Educacién Basica. El FUNDEB, que se encierra en 2020, viabilizd la
descentralizacion en la Ensefianza Primaria al trasferir presupuestos de acuerdo con la cantidad de
matriculas de alumnos por red. Este modelo tiene en cuenta la capacidad de recaudacién
presupuestaria de la Unién y de los demas entes federativos, y no un piso inicial que posibilite que
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las unidades escolares enfrenten a sus gastos de funcionamiento. Ahora, se discute el disefio de una
nueva norma, pautada en un valor minimo por alumno.

Palabras clave: Financiamiento Educacional. Calidad. FUNDEB.

1 INTRODUCAO

Em 2020, o FUNDEB — Fundo de Manutencado e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizagdao do Magistério — completa 13 anos, e encerra sua vigéncia. No momento, ocorrem
discussGes tanto no Congresso Nacional quanto na sociedade civil sobre qual modelo de
financiamento deverd substitui-lo (CALLEGARI, 2019; FARIA; SALDANA, 2018).

Assim, a Educacdo, enquanto servico essencial a ser ofertado por via estatal sempre obteve,
de maneira geral, um consenso — tal qual acontece com saude. Pelo modo como, historicamente,
configurou-se o arcabouco juridico brasileiro, instruir a popula¢do é funcao do Estado, ainda que
com o complemento de instituicdes privadas. No entanto, nunca ficou claro — pelo menos até a
promulgacdo da LDB em 1996 — que esfera federativa assumiria que nivel de ensino; ou se eles
seriam ofertados de forma concomitante pela Unido, estados e municipios; ou se cada um arcaria
com as escolas que mantinha de maneira integral; ou mesmo se as diferentes esferas da
administracdo publica dividiriam gastos especificos — tais como, merenda, material, transporte
escolar. Definir tais responsabilidades foi tarefa que comecou a ser desenhada ao longo do século
XX, mas sé se completou nos seus anos finais, ainda que com dificuldades de consenso entre os
entes federados.

A importancia crescente da Educa¢ao no cendrio internacional também se deu no decorrer
do século XX, quando o nivel de instrucdo da populacdo passou a ser amplamente relacionado ao
desempenho econdémico de cada pais. Foram desenvolvidos indices que correlacionam, na maioria
dos casos positivamente, o nivel de Educacio atingido com a renda individual. E nesse contexto que
as politicas educacionais ganham relevancia e a oferta de ensino de qualidade em larga escala passa
a ser vista como um dos determinantes para o desenvolvimento da Economia a longo prazo
(NASCIMENTO; BARROS, 2018). No Brasil, o primeiro problema a ser resolvido foi o acesso: com
altos indices de analfabetismo e com grande parte da populagdo com poucos anos de ensino formal,
o pais optou, antes da qualidade, pelo atendimento educacional quantitativo: aumentar o nimero
de matriculas. Pouco se discute a apropria¢do de conteudos educativos (Darido; Bizelli, 2015).

A Unido, no cenario nacional, tem papel fundamental na definicdo dos rumos educacionais

do pais, por ser o elo mais forte no que se refere a arrecadacdo de tributos e na definicao de
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parametros a serem seguidos. As responsabilidades de estados e municipios, definidas
constitucionalmente, ndo se sobrepdem a séculos de desigualdades que marcaram inimeras
regioes brasileiras, tornando-as dependentes das instrugdes, diretrizes e recursos repassados pelo
governo federal. A autonomia dos entes subnacionais, também garantida na Carta Magna, faz com
gue o papel da Unido se concentre no estabelecimento de acordos e em formatos especificos de
colaboracdo, de modo que cada localidade opte pela melhor forma de execucdo das politicas,
levando em conta a realidade regional na gestao de seus sistemas de ensino.

O préprio mecanismo da municipalizacdo ndo foi aceito unanimemente pelos gestores
locais. Com a implantacdo do FUNDEF, criado com o objetivo de equalizar os recursos disponiveis
aos estados brasileiros e aos municipios — estes, em sua grande maioria, incapaz de custear a prépria
rede de ensino, visto que totalmente dependentes de transferéncias estaduais ou federais —, as
cidades passaram a receber receitas de acordo com as matriculas no Ensino Fundamental que
detinham. Se o estado permanecesse responsdvel pela demanda do ensino fundamental, o
municipio ndo faria jus a parcela do financiamento: algumas cidades do estado de Sao Paulo, a
exemplo de Campinas, assim o fizeram.

Nacionalmente, a descentralizagdao tem sido apoiada tanto por setores ditos conservadores
guanto progressistas. O manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova, publicado em 1932 e assinado
por intelectuais da drea, como Fernando de Azevedo e Anisio Teixeira, propunha a descentralizacdo
e autonomia das escolas, como descrito no trecho abaixo:

a) A unidade da fungdo educacional:

[...] dada a impoténcia manifesta do sistema escolar atual e a insuficiéncia das
solucBes dadas as questdes de cardter educativo ndo provam sendo o desastre
irreparavel que resulta, para a educagao publica, de influéncias e intervengdes
estranhas que conseguiram sujeitd-la a seus ideais secundarios e interesses
subalternos. Dai decorre a necessidade de uma ampla autonomia técnica,
administrativa e econ6mica, com que os técnicos e educadores, que tém a
responsabilidade e devem ter, por isto, a direcdo e administragdo da funcdo
educacional, tenham assegurados os meios materiais para poderem realiza-la.
Esses meios, porém, ndo podem reduzir-se as verbas que, nos orcamentos, sao
consignadas a esse servigo publico e, por isto, sujeitas as crises dos erarios do
Estado ou as oscilagdes “do interesse dos governos pela educagao”. A autonomia
econdmica ndo se podera realizar, a ndo ser pela instituicdo de um “fundo especial
ou escolar”, que, constituido de patriménios, impostos e rendas préprias, seja
administrado e aplicado exclusivamente no desenvolvimento da obra educacional,
pelos préprios drgdos do ensino, incumbidos de sua direc3o. [...]

c) A descentralizacdo

A organizacdo da educacdo brasileira unitaria sobre a base e os principios do
Estado, no espirito da verdadeira comunidade popular e no cuidado da unidade
nacional, ndo implica um centralismo estéril e odioso, ao qual se opGem as
condigdes geograficas do pais e a necessidade de adaptagdo crescente da escola
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aos interesses e as exigéncias regionais. Unidade ndo significa uniformidade. A
unidade pressupde multiplicidade. Por menos que pareca, a primeira vista, ndo é,
pois, na centralizacdo, mas na aplicacao da doutrina federativa e descentralizadora,
qgue teremos de buscar o meio de levar a cabo, em toda a Republica, uma obra
metddica e coordenada, de acordo com um plano comum, de completa eficiéncia,
tanto em intensidade como em extensdo. A Unidio, na capital, e aos estados, nos
seus respectivos territorios, é que deve competir a educagdao em todos os graus,
dentro dos principios gerais fixados na nova constituicdo, que deve conter, com a
definicdo de atribuicdes e deveres, os fundamentos da educacdo nacional. Ao
governo central, pelo Ministério da Educagdo, cabera vigiar sobre a obediéncia a
esses principios, fazendo executar as orientagdes e os rumos gerais da funcdo
educacional, estabelecidos na carta constitucional e em leis ordinarias, socorrendo
onde haja deficiéncia de meios, facilitando o intercambio pedagdgico e cultural dos
Estados e intensificando por todas as formas as suas rela¢des espirituais. A unidade
educativa, essa obra imensa que a Unido terd de realizar sob pena de perecer como
nacionalidade, se manifestara entdo como uma forga viva, um espirito comum, um
estado de animo nacional, nesse regime livre de intercambio, solidariedade e
cooperacdo que, levando os Estados a evitar todo desperdicio nas suas despesas
escolares a fim de produzir os maiores resultados com as menores despesas, abrira
margem a uma sucessdo ininterrupta de esforcos fecundos em criacdes e
iniciativas. (AZEVEDO et al., 2010, p. 46).

O advento do Estado Novo e a promulgacdo da Constituicdo de 1937 interrompe por anos a
articulacdo dos movimentos para reforma educacional no pais. Com a redemocratizacdo ocorrida
em 1945, avangos como a criacdo do Conselho Nacional de Pesquisa (CNPq) e da Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) e a edicdo da primeira Lei de Diretrizes e
Bases da Educac¢do Nacional foram alcangados, mas novamente interrompidos com a instauragao
de outro periodo autoritario a partir de 1964. Como ja mencionado, apenas apds a abertura
democratica realizada ao longo dos anos oitenta, e o advento das politicas neoliberais durante a
década de noventa, se definiram as condicdes reais para a descentralizacdo do sistema educacional,
com as bandeiras da participacdo local na gestdo escolar e da autonomia da comunidade e dos

gestores na administracdo das escolas.

2 FUNDOS DE FINANCIAMENTO E A BUSCA PELA GARANTIA DE UM VALOR MINIMO

Como resultado desses esforcos, o FUNDEB passou a vigorar a partir de 2007 em substituicdo
ao FUNDEF — que funcionou de 1998 a 2006 — e ampliou a distribuicdo de recursos e os niveis de
ensino contemplados. Enquanto o FUNDEF era composto por 15% das receitas de estados, Distrito
Federal e municipios, além da complementagdo da Unido, o FUNDEB conta com 20% da
arrecadacdo. A destinacdo também deixou de ser feita com base apenas no numero de matriculas

no Ensino Fundamental: os municipios tiveram incluida a Educacdo Infantil e os estados passaram a
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contar com verba para o Ensino Médio. Ambos mantiveram a légica de gasto per capita, anualmente
calculado pelo governo federal, com o objetivo de assegurar, com o valor repassado, um gasto
minimo por aluno em todas as localidades do pais.

O valor minimo, no entanto, ndo leva em consideracdo o cdlculo do quanto uma escola
necessita, financeiramente, para funcionar segundo determinado padrdo de qualidade. Ele é feito
baseando-se na estimativa de arrecadacao das receitas que comporao o fundo. Ou seja: os recursos
disponiveis para a Educagao brasileira dependem da disponibilidade or¢camentaria anual, e ndo de
um compromisso com a qualidade definido a priori.

Se hd — como no presente momento — diminui¢cdo na arrecadacdo, os valores repassados
também diminuem, o que compromete a execucdo de projetos de longo prazo, além da prépria
manutencdo dos gastos correntes. A complementacdo da Unido, de apenas 10% do valor total
arrecadado por todas as demais esferas administrativas, também flutua de acordo com o nivel de
atividade econO6mica — visto que o imposto mais expressivo na composicdo do FUNDEB é o ICMS,
gue diminui em periodos de recessdao econdémica.

A partir da implementacdo do FUNDEF, portanto, a mensuracdo e o uso do conceito de
gasto/aluno anual passam a fazer parte do vocabulario da area educacional, sendo usado como
parametro em diversas pesquisas realizadas acerca do financiamento da Educacdo (Pinto, 2015). No
entanto, o termo aparece em 1961, na Lei n2. 4.024, que teve por objetivo fixar as Diretrizes e Bases
da Educacgao Nacional — primeira do tipo: atualmente, vigora a terceira LDB — durante o periodo de
dez anos em que vigorou.

Em seu artigo 969, a referida Lei determina que o Conselho Federal de Educa¢do e os
conselhos estaduais de Educacdo na esfera de suas respectivas competéncias facam esforcos para
melhorar a qualidade e elevar os indices de produtividade do ensino em relagdo ao seu custo, ao
promover a publicacdo anual das estatisticas do ensino e dados complementares, que deverdo ser
utilizados na elaboracdo dos planos de aplicacao de recursos para o ano subsequente, estudar a
composicao de custos do ensino publico e propor medidas adequadas para ajusta-lo ao melhor nivel
de produtividade. (BRASIL, 1961).

Ainda sobre a qualidade do ensino, a Constituicdo Federal dispde, no Art. 212, paragrafo

terceiro, o que segue:

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
manutencao e desenvolvimento do ensino.
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[...] § 32 Adistribuicdo dos recursos publicos assegurard prioridade ao atendimento
das necessidades do ensino obrigatdrio, no que se refere a universalizacéo, garantia
de padrdo de qualidade e equidade, nos termos do plano nacional de educagdo.
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n2. 59, de 2009). (BRASIL, 1988, grifo
Nnosso).

Ou seja: os recursos destinados a Educacdo devem ser suficientes para garantir a qualidade
do ensino. O mesmo termo é mencionado novamente no artigo 214 da CF:

Art. 214. A lei estabelecerd o plano nacional de educag¢do, de duracdo decenal, com
o objetivo de articular o sistema nacional de educac¢do em regime de colaboracdo
e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagao para assegurar
a manutencdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e
modalidades por meio de a¢des integradas dos poderes publicos das diferentes
esferas federativas que conduzam a (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n2
59, de 2009): | - erradicacdo do analfabetismo; Il - universalizacdo do atendimento
escolar; lll - melhoria da qualidade do ensino. (BRASIL, 1988, grifo nosso).

Novamente, no Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias, a questdo da qualidade
educacional é referida no primeiro paragrafo do artigo 60:

§ 19 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverao assegurar, no
financiamento da educacdo basica, a melhoria da qualidade de ensino, de forma a
garantir padrdo minimo definido nacionalmente. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n2 53, de 2006). (BRASIL, 1988).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional também conta, em seu artigo quatro, 74 e
75 — apenas para citar os que tratam do tema de maneira explicita —, da obrigatoriedade do
componente qualidade na oferta de ensino:

Art. 42 O dever do Estado com educagéo escolar publica serd efetivado mediante a
garantia de: [...] IX - padrbes minimos de qualidade de ensino, definidos como a
variedade e quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensdveis ao
desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem.

Art. 74. A Unido, em colaboragado com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
estabelecerd padrdao minimo de oportunidades educacionais para o ensino
fundamental, baseado no cdlculo do custo minimo por aluno, capaz de assegurar
ensino de qualidade.

Art. 75. A a¢do supletiva e redistributiva da Unido e dos Estados serd exercida de
modo a corrigir, progressivamente, as disparidades de acesso e garantir o padréo
minimo de qualidade de ensino.

[...] § 22 A capacidade de atendimento de cada governo sera definida pela razédo
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. (BRASIL, 1996, grifo nosso)

Na lei n2. 13.005, de 25 de junho de 2014, que aprova o Plano Nacional de Educac¢do (PNE),
o termo qualidade aparece 38 vezes. No entanto, o custo anual por aluno, como mencionado

anteriormente, ndo é definido levando em consideracdo determinado padrdo minimo de qualidade,
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mas a capacidade orcamentdria do ente em questdo, desrespeitando variados dispositivos legais
citados acima.

Este fato levou a elaboragdo do chamado CAQ (Custo Aluno-Qualidade), conceito definido
pela sociedade civil organizada nas mobiliza¢des que se deram durante a Campanha Nacional pelo
Direito a Educagdao, em 2002. A partir de debates realizados entre diversos atores do campo
educacional no Brasil, chegou-se a conclusdo de que a melhoria dos processos de ensino apenas se
daria a partir da instauragao de um padrao minimo nacional de qualidade a ser seguido por todos
os estabelecimentos escolares — e, principalmente, da garantia de insumos suficientes para tanto.
A definicdo desse valor por aluno, a nivel nacional, se daria inicialmente a partir do CAQi (Custo
Aluno-Qualidade inicial).

A implementagao do CAQ romperia com a légica do financiamento educacional estar
subordinado a disponibilidade orcamentdria de cada exercicio, ou se restringir ao minimo
constitucional exigido. Ele possibilitaria a efetivagdao dos compromissos educacionais estabelecidos
na legislacao brasileira, e equilibraria as disparidades regionais na oferta de educagao bdsica. Seu
estabelecimento foi incluido como estratégia no PNE aprovado em 2014:

Estratégias:

20.6) no prazo de 2 (dois) anos da vigéncia deste PNE, serd implantado o Custo
Aluno-Qualidade inicial - CAQi, referenciado no conjunto de padrdes minimos
estabelecidos na legislagdo educacional e cujo financiamento serd calculado com
base nos respectivos insumos indispensdveis ao processo de ensino-aprendizagem
e sera progressivamente reajustado até a implementagao plena do Custo Aluno
Qualidade - CAQ;

20.7) implementar o Custo Aluno Qualidade - CAQ como parametro para o
financiamento da educacdo de todas etapas e modalidades da educacdo basica, a
partir do calculo e do acompanhamento regular dos indicadores de gastos
educacionais com investimentos em qualificacdo e remuneracdo do pessoal
docente e dos demais profissionais da educacdo publica, em aquisicdo,
manutencdo, construcdo e conservacao de instalagGes e equipamentos necessarios
ao ensino e em aquisicdo de material didatico-escolar, alimentacao e transporte
escolar;

20.8) o CAQ sera definido no prazo de 3 (trés) anos e sera continuamente ajustado,
com base em metodologia formulada pelo Ministério da Educagdo - MEC, e
acompanhado pelo Férum Nacional de Educacdo - FNE, pelo Conselho Nacional de
Educagdo - CNE e pelas Comissdes de Educacdao da Camara dos Deputados e de
Educacgdo, Cultura e Esportes do Senado Federal. (BRASIL, 2014, grifo nosso)

A importancia de um valor minimo que paute o custo/aluno reside no estabelecimento de
padroes objetivos que possibilitem a oferta de uma educacdo de qualidade: espaco fisico adequado,

materiais didaticos em quantidade suficiente para todos os alunos, equipamentos como quadras
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esportivas, refeitdrios, bibliotecas e laboratdorios em bom estado de conservacdo e uso, corpo
docente e técnico capacitado constantemente, entre outros aspectos a serem considerados.

No entanto, o Comité que deveria realizar os estudos que dariam respaldo ao cdlculo do CAQ
so foi estabelecido apds quatro anos de vigéncia do PNE, com a publicacdo da Portaria n2. 233, em
15 de margo de 2018, que dispde o seguinte:

O MINISTRO DE ESTADO DA EDUCACAO, no uso da atribui¢do que lhe confere o art.
87, paragrafo Unico, inciso Il, da Constituicdo, e em razdo da necessidade de prover
mecanismos de avaliagdo dos custos dos insumos indispensdveis ao processo de
ensino-aprendizagem em face do disposto na Lei n2 13.005, de 25 de junho de 2014,
que estabelece o Plano Nacional de Educagdo - PNE 2014-2024, resolve:

Art. 12 - Fica instituido o Comité Permanente de Avaliacdo de Custos na Educagdo
Basica do Ministério da Educacdo — CPACEB [...]. (BRASIL, 2018).

Ou seja, ainda que a sociedade civil — através de pressées e mobilizacGes realizadas durante
toda a primeira década do século XXI — tenha logrado incluir esse importante mecanismo na
tentativa de adequar os recursos educacionais disponiveis as necessidades da area, o Poder
Executivo brasileiro ndo cumpriu o estabelecido em atos normativos. Tendo sido o Comité para o
calculo do CAQ instituido dois anos apds o prazo para a implantacdo do CAQi, questiona-se quanto
tempo ainda levard para que a lei seja efetivada.

Enquanto isso, estados com maior arrecadacdo tributaria investem mais em Educacao,
enquanto estados menos favorecidos necessitam da complementagao da Unido para atingir o
minimo. Nivelando por baixo, dificilmente o Brasil conseguird equalizar sua oferta educacional e ser
capaz de proporcionar formacdo adequada a sua populacdo em idade escolar.

Vale destacar que a légica por tras do fundo de financiamento educacional vigente esta
explicitada constitucionalmente. Tanto a Constituicdo Federal, em seu artigo 211, quanto a corrente
Lei de Diretrizes e Bases da Educacgao Nacional, no art. 9, dispdem que a Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios organizardo os respectivos sistemas de ensino em regime de colaboracao.
Cabe ao governo federal funcdo redistributiva e supletiva (caracteristicas do FUNDEF e FUNDEB),
assim como prestacdo de assisténcia técnica e financeira aos demais entes federados no que se
refere ao setor educacional. Também estd definida constitucionalmente a atuacdo prioritaria dos
municipios — no Ensino Fundamental e Educacdo Infantil — e dos estados — Ensino Fundamental e

Médio —, como mencionado anteriormente.

3 QUALIDADE DA EDUCACAO E GASTO NA AREA: HA RELACAO?
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E importante questionar se o aumento de recursos estad sempre relacionado a melhores
resultados educacionais. Na verdade, é possivel encontrar na literatura conclusdes que apontam
para a inexisténcia dessa correlagao.

Em pesquisa sobre os gastos em Educacdo nos municipios produtores de petrdleo, Monteiro
(2015) constatou que mesmo recebendo um expressivo aumento nas receitas através dos royalties
a que tinham direito, que ampliou significativamente os orcamentos locais e possibilitou uma
expansdo das despesas educacionais, os municipios produtores ndo melhoraram a qualidade da
Educacdo oferecida, e apresentaram, nas avalia¢des da prova Brasil, o mesmo nivel de desempenho
de municipios ndo produtores.

Segundo a autora, explica¢cdes para tal fendmeno podem residir em dois fatores: desperdicio
passivo e ativo. O primeiro deles estd ligado a ma gestdo dos recursos disponiveis, por incapacidade
ou falta de conhecimento dos responsaveis pelos gastos. Ja o desperdicio ativo esta relacionado a
corrupgdo: quando agentes publicos decidem por desviar e/ou fazer mau uso das verbas
disponiveis. Outro estudo, realizado em 2008 por Amaral e Menezes-Filho, também objetivando
averiguar a relacdo entre recursos disponiveis e qualidade da Educacdo ofertada a nivel local, chega
a conclusao de que tal correspondéncia nao se estabelece. Os autores supdem que deficiéncias na
alocacdo explicam tal auséncia de correlacdo (AMARAL; MENEZES-FILHO, 2008).

Outra desvantagem do modelo de transferéncia se da na parcela de responsabilidade fiscal
exigida dos municipios. Ao aumentar sua receita através de esforgo tributdrio, a localidade deixa de
receber parte de complementacdo federal, como Mendes et al. (2008) demonstram no exemplo
abaixo:

A titulo de exemplo, suponha-se que um municipio com 10 mil criancas em idade
escolar possua uma receita de RS 40 milhdes ano. Suponha ainda que o piso minimo
para o gasto educacional com cada crianca seja de RS 1.200,00. Se o municipio
destinar, obrigatoriamente, 25% de sua receita para a educagdo dessas criangas,
seu gasto total serd de RS 10 milhdes com essa func¢do. No entanto, o gasto minimo
requerido neste caso seria de R 12 milhdes (10.000 x 1.200). O governo federal
entdo teria de realizar um aporte complementar de RS 2 milhdes. Agora, suponha-
se que o municipio realizou um esforgo tributdrio e elevou sua receita em 10%,
atingindo RS 44 milhdes. Entdo, a destinacdo para a educac¢io deverd se elevar para
RS 11 milhdes, reduzindo a necessidade do aporte federal para RS 1 milhdo. Em
resumo, dos RS 4 milhdes de acréscimo de receita, RS 1 milhdo foi “devolvido” ao
governo federal. Naturalmente, esse processo torna o esforgo tributdrio ainda mais
penoso para os cidaddos do municipio. (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008, p. 22).

Assim, deixa de existir um incentivo para que o municipio aprimore sua arrecadacao ou seja

mais consciencioso nos gastos. O calculo politico de um gestor local dificilmente se movera nessa
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direcdo, visto que ndo ha, de sua perspectiva, nenhuma vantagem advinda do fato de poder deixar
de receber um recurso federal.

E fundamental, portanto, apontar mais uma vez o papel central da Unido no desenho do
modelo de financiamento educacional. O Plano Nacional de Educagdo (PNE), na estratégia 20.11,
dispde o que segue:

20.11) aprovar, no prazo de 1 (um) ano, Lei de Responsabilidade Educacional,
assegurando padrao de qualidade na educacdo bdsica, em cada sistema e rede de
ensino, aferida pelo processo de metas de qualidade aferidas por institutos oficiais
de avaliacdo educacionais. (BRASIL, 2014).

Seis anos apos a promulgacdo do Plano, ou seja, cinco anos apds o prazo legal concedido, a
Lei de Responsabilidade Educacional ndo passa de um projeto. O PL n2. 7420/2006 dispde sobre a
gualidade da educacgdo basica e a responsabilidade dos gestores publicos na sua promocado. Tendo
seu parecer aprovado em 2017, o PL ainda ndo foi votado em plendrio.

Sua efetivacdo é essencial para a instauragdo de um regime apropriado de colaborac¢do entre
os entes federados, com definicdo clara de metas, recursos, referenciais de qualidade para cada um
dos niveis de ensino, e mecanismos de responsabilizacdo dos gestores locais, caso retrocessos
qualitativos ocorram na sua rede de ensino, assegurados os repasses necessarios (Vicente et al,
2015).

O cendrio desenhado sé sera possivel de ser implementando, entretanto, com o advento de
uma reforma tributdria que reduza os impactos das guerras fiscais entre os estados e municipios,
gue acaba reduzindo a arrecadagao com um todo e prejudicando os investimentos sociais. Sem ela,
os recursos disponiveis para a area educacional continuardo sendo suficientes apenas para o
suprimento dos gastos correntes com manutencao da rede e folha de pagamento, sem deixar

margem para a¢des de melhoria na qualidade do ensino.

4 CONCLUSAO

A histdria recente da Educacdo no Brasil se confunde com a histéria da democratizacao do
pais: ambas enfrentam dilemas para seu aprofundamento, quando suas pautas sdo retomadas e
ampliadas a partir da década de oitenta, momento em que o modelo de producdo fordista entra em
crise. O espaco escolar, entretanto, é local privilegiado para o debate sobre a construcdo da

democracia brasileira. Para tanto, cabe perguntar: o que esperamos, hoje, da escola? Quais
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estratégias constantes do Plano Nacional de Educacdo realmente queremos efetivar, visto que duas
delas, citadas nesse trabalho, ainda estdo longe de serem postas em pratica? Qual deve ser o papel
da Unido na descentralizagao, para além de definir metas e redistribuir recursos, de maneira que
estados e municipios sejam mais bem amparados em suas acdes?

Responder a tais questionamentos é um primeiro passo para que algumas das discussdes
propostas no artigo possam ser aprofundadas. E consenso na literatura que dotar a escola de
autonomia é vantajoso para a qualidade da educacgao oferecida, visto que possibilita a seus atores
a realizacdo de projetos proprios. No entanto, problemas gerados pela falta de formacdo do
funcionalismo de pequenos municipios —assim como o fato de a verba disponivel estar totalmente
comprometida com folha de pagamento — torna a pretensa autonomia local mero detalhe, em
contraposicdo as expectativas professadas em andlises realizadas no inicio do processo de

municipaliza¢cdo, como pode ser observado na afirmacdo abaixo:

Contrariamente ao modelo anterior, a escola terd que ser vista como uma
organizacdao construida socialmente; portanto, com énfase no processo de
interacdo social que ai se desenvolve antes que nos aspectos formais que a
caracterizam, impondo limites rigidos e intransponiveis. Ainda que constitua uma
unidade dentro de um sistema mais amplo, cada escola terd de ser vista em sua
identidade prdépria, e para tanto ela necessita de autonomia. (ALONSO, 2003, p.
117)

Para que tal objetivo seja considerado como uma meta possivel de ser alcangada, cumpre
fortalecer a atuacdo dos conselhos de acompanhamento e fiscalizacdo dos recursos do FUNDEB;
cabe democratizar a participacdo da comunidade no processo de elaboracdo do orcamento
educacional; cabe ainda promover a transparéncia dos gastos, engajando os pais nas decisdes sobre
o funcionamento da escola.

A guestdo fundamental colocada, no entanto, parece distante de ser respondida: refere-se
a relacdo entre o aumento do gasto com Educacdo e a concomitante elevacdo de seu desempenho
qualitativo. Dado importante a ser considerado é o relatério publicado, em 2016, pela OCDE —
Organizacdo para Cooperacdao e Desenvolvimento Econdmico, sobre resultados do PISA 2015 —
Programme for International Student Assessment ou Programa Internacional de Avaliagcdo de
Estudantes. Trata-se de avaliacgdo comparada, aplicada de forma amostral a estudantes
matriculados a partir do 72 ano do ensino fundamental na faixa etaria dos 15 anos, idade em que se
pressupOe o término da escolaridade basica obrigatéria na maioria dos paises. O desempenho de

alunos brasileiros encontra-se abaixo do demonstrado por alunos matriculados em sistemas de
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ensino dos paises da OCDE nas trés areas de conhecimento medidas pela avaliagdo. Em ciéncias,
alunos brasileiros obtiveram 401 pontos contra 493 pontos de alunos da OCDE; em leitura, 407
contra 493 pontos; e em matematica, 377 contra 490 pontos.

Os resultados podem ser relacionados com dados do investimento educacional realizado:
enquanto paises da OCDE, em 2015, investiram em média, por aluno, 90.294 délares em todo o ciclo
de escolarizacdo bdsica, o Brasil investiu 38.190 ddlares em acdo correspondente. Ainda que se
mantendo inferior a média, é possivel perceber que houve uma melhora: em 2012, o investimento
era 32% do realizado pela OCDE e, em 2015, passou a 42%. O dispéndio, logicamente, esta
relacionado a capacidade de gasto dos paises em questdo: enquanto o PIB per capita do Brasil em
2015 era de 15.893 ddlares, a média dos paises da OCDE estava em 39.333 délares.

Para a OCDE, no entanto, o maior desafio do Brasil estd em aplicar os investimentos
realizados diretamente em ag¢des que acarretem melhoria na aprendizagem. Ainda segundo o
relatdrio, paises como Uruguai, México e Col6mbia, apesar de terem um gasto médio por aluno
inferior ao brasileiro, conseguiram resultados melhores na avaliagdo de desempenho. Como
exemplo, os alunos chilenos obtiveram 477 pontos em ciéncias, a partir de um investimento de
40.607 dolares por aluno (OCDE, 2016). Novamente, a qualidade do gasto parece ser tdo ou mais
importante que a verba disponivel, corroborando pesquisas citadas no decorrer deste artigo.

Outro ponto a ser destacado, além do mau uso dos recursos publicos por despreparo dos
gestores responsaveis, é a corrup¢ao, que ainda se configura em um sério problema no pais. Em
estudo sobre como os desvios de verba publica impactam no desempenho educacional, Ferraz et al

(2010) encontraram o seguinte resultado:

We link municipal-level corruption measures to data on the educational
achievement of primary school students across 1488 public schools located in 365
municipalities throughout Brazil. We use the variation in corrupt practices across
municipalities to estimate the effects of “missing resources” on dropout rates,
failure rates, and student achievement in a national standardized exam. We find
that the educational outcomes of students residing in municipalities where
corruption was uncovered are significantly lower than those of students residing
in municipalities where no corruption was detected. For instance, test scores on a
standardized Language and Math exam among 4th graders are 0.30 standard
deviations lower in corrupt municipalities. Corruption is also associated with
higher dropout and failure rates among primary school children.* (FERRAZ; FINAN;
MOREIRA, 2010, p.2, grifos nossos)

4 Correlacionamos medidas de corrupgdo em nivel municipal a dados sobre o desempenho educacional de alunos do
ensino fundamental em 1488 escolas publicas localizadas em 365 municipios em todo o Brasil. Usamos a variagdo de
praticas corruptas entre os municipios para estimar os efeitos de “recursos ausentes” nas taxas de evasdo, taxas de
reprovacdo e aproveitamento dos alunos em um exame nacional padronizado. Descobrimos que os resultados
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A corrupgdo — particularmente aquela que se dd nos municipios brasileiros, como aponta o
estudo citado — impacta negativamente na aprendizagem dos alunos, revertendo possiveis
beneficios que a boa gestdo local poderia trazer. E urgente, portanto, o acompanhamento constante
do poder publico estadual e federal, por um lado, na destinacdo dos recursos transferidos aos
municipios, principalmente aqueles destinados a Educacdo; e, por outro lado, na verificagdo da
melhoria em formacdo do funcionalismo local, de forma a valorizar as melhores estratégias de

enfrentamento de desafios inerentes ao processo de ensino e aprendizagem.
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