UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS

FACULDADE DE EDUCACAO

DISSERTACAO DE MESTRADO

O PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS SOCIAIS
DESCENTRALIZADAS: O ESTUDO DO FUNDEF

MARIANE CAMPELO KOLSLINSKI

ORIENTADORA: PROF. DRA. LUCIA AVELAR

Este exemplar corresponde a redacao final da dissertacao defendida
por Mariane Campelo Koslinski e aprovada pela Comissao Julgadora.

Data: / /

Assinatura:

Comissao Julgadora:

2000



CATALOGACAO NA FONTE ELABORADA PELA BIBLIOTECA
DA FACUDADE DE EDUCACAO/UNICAMP

K846p

Koslinski, Mariane Campelo.
O processo de implementagdo de politicas sociais

descentralizadas : o estudo do FUNDEF / Mariane Campelo
Koslinski. -- Campinas, SP : [s.n.], 2000.

Orientador : Lucia Mercés de Avelar.

Dissertacdo (mestrado) - Universidade Estadual de Campinas,
Faculdade de Educacdo.

1. Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizacdo do Magistério. 2. Descentralizagao
administrativa. 3. Politica social. 4. Democracia. 5. Educacio -
Financiamento. I. Avelar, Licia Mercés. II. Universidade Estadual
de Campinas. Faculdade de Educacao. III. Titulo.




AGRADECIMENTOS

Enfim, chego ao final de um ciclo, de uma longa caminhada que envolveu grande
esforco e valiosa aprendizagem.

Esta trajetéria ndo teria sido possivel sem o apoio de diversas instituicdes e pessoas,
que espero nao esquecer de mencionar nesta breve pagina de agradecimentos.

Gostaria de mencionar o apoio financeiro do CNPq, que possibilitou o
desenvolvimento desta dissertacdo e do apoio da Fundacdo Clemente Mariani e seus

funciondrios, que prestaram imenso apoio para a realizacdo da pesquisa de campo em

Agradeco também as contribui¢des dos professores Lucia Avelar, Eloisa Hoflig,
Jorge Tapia, Marcio da Costa para o texto desta dissertacao.

Vale mencionar que o processo que envolveu a realizacdo desta dissertacdo foi
longo, e ndo seria tdo rico em dados ndo fosse o contato com o professor Jodo Monlevade
que apontou, diversas vezes, para caminhos e agentes relevantes para esta pesquisa.
Agradeco também o professor Nicolas Davis por contribuir com contatos com diretores do
SEPE/R]J e a representacdo do MEC do Rio de Janeiro, especialmente Luis Carlos, por sua
receptividade, me convidando a participar do “Férum Permanente de Financiamento da
Educacdo do Rio de Janeiro”. Nao posso deixar de mencionar o apoio dos funciondrios do
Escritéorio do FUNDEF, especialmente de seu presidente, Ulysses Semeghini, que
atenderam atenciosamente a todas as solicitacdes de documentos e dados da pesquisadora.

A realizagdo desta dissertacdo também ndo seria possivel sem a contribuicdo e
paciéncia dos agentes entrevistados, quais sejam, secretdrios de educacao, professores, pais
de alunos, e diretores de sindicatos de professores dos municipios pesquisados.

Neste caminho também encontrei pessoas que contribuiram para minha formacao e
que acreditaram no meu trabalho, especialmente Ivany Pino e Lucia Avelar, mestres e
amigas.

Enfim, ndo posso deixar de mencionar o apoio de amigos, dos antigos e de novas
amizades cultivadas nesta trajetoria.

E por fim, agradeco: minha méae, minha grande inspiracdo; meu pai, por seu apoio

incondicional; Liana, Marcelo e Sonia por estarem sempre presentes. Agradeco minha

iii



familia por me apoiar sempre em minhas empreitadas, por me inspirarem e por acreditar e

compartir os meus sonhos.

iv



RESUMO

do Ensino Fundamental e de Manutencdo do Magistério (FUNDEF) e toma esta nova forma
de financiamento do ensino fundamental como parte de uma estratégia do governo central,
acentuada na década de 90, que pretende atingir a descentralizagdo da gestdo dos setores
sociais. A descentralizacdo € vista como uma estratégia de reforma de Estado que, por
aproximar os gestores do publico-alvo, seria capaz de alcangar maior eficiéncia e eqiiidade

na gestdo dos setores sociais e de afastar-se do padrdo autoritdrio e ineficiente que

Sistematizamos nesta pesquisa diversas correntes e estudos que apontam que a
relacdo entre politicas de descentralizacdo e a eqiiidade e a eficiéncia da gestdo de setores
sociais ndo pode ser simplificada. Estes estudos apontam para diversos fatores que podem
influenciar a implementacdo de politicas nesta direcdo. Buscamos nesta sistematizacao
uma base tedrica para analisar o FUNDEF e enfatizamos fatores relacionados ao desenho
desta nova estratégia de financiamento do ensino fundamental e fatores relacionados ao
ambiente (socioecondmico e da cultura politica) onde esta politica estd sendo
implementada.

Comecando pela decisdo dos formuladores (no caso o MEC), analisamos as
inovagdes trazidas pela legislacdo que permeia o FUNDEF e nos propomos a responder as
seguintes questdes: (i) qual a capacidade das inovacdes e estratégias do governo central de
moldarem a relacdo entre as esferas dos governos e entre o governo local e a sociedade, ou
seja, até que ponto as acdes dos oficiais implementadores e do publico-alvo sdo coerentes
com os procedimentos descritos na decis@o politica?; (ii) até que ponto foram atingidos os
objetivos de eficiéncia e eqiiidade da gestdo de recursos destinados ao ensino fundamental?;
(i11) que fatores tém influenciando tanto os resultados em relacdo ao comportamento dos
agentes quanto do alcance dos objetivos pretendidos pelo programa?; (iv) como este
programa tem sido reformulado ao longo do tempo?

Para responder a tais questdes, contamos com dados de dmbito nacional, recolhidos

através da “Pesquisa de Avaliacdo da Implementagdo do FUNDEF — 1998 realizada pelo



MEC/FUNDEF/INEP e de uma pesquisa qualitativa realizada em trés municipios do Estado
da Bahia e em trés municipios do Estado do Rio de Janeiro.

O objetivo mais especifico desta pesquisa € apontar para fatores que possam estar
afetando a implementacdo deste programa e o mais geral € tentar desvendar fatores que
sejam relevantes na implementacdo ndo s6 desta estratégia mas de outros programas e

politicas que pretendem atingir a descentralizagdo de servigos sociais.

ABSTRACT

This work analyses the implementation of the Fundo de Manutengcdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Manutengdo do Magistério — FUNDEF (fund
for the maintenance and development of primary education and valuing the teachers) and it
takes this new form of primary education financing as part of a central government
strategy, accentuated in the 90s, that aims at reaching the decentralisation of social sectors
management. Decentralisation is taken as a State reform strategy that would be able to
reach grater efficiency and equity of social sectors management and to keep away from an
authoritarian and inefficient pattern that characterised the management of previous decades.
This would be the case as decentralisation approximates the governments to the target
groups.

In this research we have systematised a number of studies and approaches that point
that this relationship between decentralisation policies and efficient and equitable
management cannot be simplified. These studies indicate various factors that can influence
the implementation of policies following this direction. Throughout this systematisation we
searched for a theoretical base that would enable us to analyse the FUNDEF. We have
emphasised factors related to the design of this new primary education financing strategy
and factors related to the environment (socio-economic and related to the political culture)
where the policy is being implemented.

Starting with the decision of policy-makers (in this case the Ministry of Education),

we have analysed the innovations brought by the legislation permeating the FUNDEF and
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we aimed at answering the following questions: (i) what is the capacity of the central
government innovations and strategies to shape the relationship between the three spheres
of government and between the local government and the society, that is, to what extent the
actions of the local government and the target population are coherent with the procedures
described in the political decision?; (ii) to what extent where the objectives of efficiency
and equity of primary education resources management reached?; (iii) what factors have
been influencing the intended results related to both the behaviour of the relevant agents
and the objectives stated by the formulators?; (iv) how has this policy been reformulated
over time?

In order do answer these questions, we relied on data, on national basis, collected
throughout the “Survey for the Evaluation of the FUNDEF’s Implementation — 1998”
elaborated by the MEC/FUNDEF/INEP and on data collected in three municipalities
located in the State of Bahia and three municipalities located in the State of Rio de Janeiro,
by means of a qualitative research.

The specific goal of this research is pointing to factors that might be affecting the
implementation of this policy and a more general goal is to disclose relevant factors
influencing the implementation not only of this strategy but of other programs and policies

that aim at reaching the decentralisation of social services.
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Capitulo 1 — O FUNDEF: uma estratégia de descentralizacio para maior
governabilidade e democratizaciao ?

Introducao

Uma nova inflexdo da descentralizacdo no Brasil entrou em pauta na agenda da
reforma do Estado na era pés-autoritaria (a partir de 1985), como estratégia para se alcancar
maior eficiéncia e igualdade na gestdo dos recursos sociais. O pressuposto de diversos
segmentos da sociedade foi de que a gestdo descentralizada (municipalizada), ao aproximar
a sociedade politica da sociedade civil, flexibiliza e democratiza a gestdo dos gastos
publicos, corrigindo a forma centralizada de gastos ocorrida no regime anterior.

Os esfor¢os do governo federal em dire¢do a descentralizacdo do setor da educagdo
ficaram evidentes, entre outras medidas, com a Emenda Constitucional 14/1996. Esta
emenda deliberava um outro padrdo de financiamento para a educacdo fundamental: “a
distribuicdo de responsabilidades e recursos entre os Estados e seus Municipios...€
assegurada mediante a criacdo no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, de um
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério, de natureza contdbil”’(Emenda constitucional N° 14/1996, Art. 60, §1°). Este
Fundo, FUNDEF, é amparado pela Lei 9394/96 (LDB), pela Lei 9424/96, pelo Decreto
Federal N° 2264/1997 e representa um novo padrdo de financiamento da educagdo (ver
anexo).

O conjunto de leis determina que, nos proximos dez anos, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios destinardo pelo menos 15% dos impostos e transferéncias de
impostos na manutencdo e no desenvolvimento do ensino fundamental, e onde os gastos
ndo atingirem um minimo de custo aluno-ano estabelecido pelo governo federal, a Unido se
compromete a complementar com seus recursos usando, inclusive, o salario-educacdo. O
FUNDEF representa uma mini-reforma tributéria, ja que estes 15% compdem um fundo
que € redistribuido para as redes estaduais e municipais de ensino fundamental, obedecendo
ao critério de nimero de matriculas.

Esta “mini-reforma tributdria” no setor de educagdo faz parte de uma politica
educacional do governo federal, que tem como diretrizes priorizar o investimento no ensino

fundamental e descentralizar tanto o financiamento quanto a gestdo deste nivel de ensino.



Para contextualizar o FUNDEF, discutiremos alguns precedentes, como a crise da
década de 80 em suas diversas dimensdes e os problemas relativos a consolidagdao
democratica no Brasil. Em seguida, argumentaremos sobre a descentralizacdo em geral e o
FUNDEF em especifico no setor de educacdo como parte das medidas tomadas pelo

governo para a superacdo de alguns destes problemas.

O Estado desenvolvimentista e o padrdo autoritdrio de gestdo

O modelo desenvolvimentista adotado em 1930, com Vargas e reafirmado com a
ditadura militar, se esgotaria na década de 80 contribuindo para um contexto de crise que se
espalhou pelas dimensdes econdmica, social e politica. A década de 80 é também marcada,
no Brasil, pela transicdo para a democracia que, face ao contexto de crise, enfrentaria
barreiras para consolidar-se.

A estratégia desenvolvimentista adotada pelo Estado Brasileiro a partir da década de
30, combinava uma economia sob a tutela do Estado, onde a “incorporacdo politica e os
modelos de cidadania adotados eram partes intrinseca da politica econdmica do Estado”
(Reis, 1998, p.220). A participag¢do politica seguia um padrdo coorporativista, onde o
Estado “canalizava a entrada das massas na arena politica sob sua tutela” (Reis, 1998,
p-220). Assim, ndo houve expansdo na capacidade do Estado de negociar interesses
divergentes. De outro lado, “o padrdo de cidadania promovido baseava-se no mercado de
trabalho sob forte tutela do Estado. Isto €, a cidadania significava basicamente direitos
sociais distribuidos através dos sindicatos oficiais” (Reis, 1998, p.220). Durante o regime
militar, foi adotado um projeto de modernizacdo que sacrificou, mais uma vez, a
participacdo politica e retardou a redistribuicao social.

Este modelo de Estado, combinando uma economia comandada pelo Estado,
participagdo politica e redistribuicdo social restritas, foi capaz de legitimar-se dentro de um
contexto de crescimento econdmico que permita a ampliacdo do setor econdmico e a
incorporagdo de novos trabalhadores-cidaddos (isto €, trabalhadores com acesso aos
beneficios sociais). De acordo com Reis, a perspectiva de mobilidade social, de ampliacio
da incorporagdo e otimismo em relacdo ao futuro mantinham a solidariedade social.

Entretanto a década de 80, marca o esgotamento deste modelo desenvolvimentista.

A crise manifesta em diversas dimensoes tém raizes historicas neste modelo anteriormente



adotado e seus reflexos seriam sentidos no processo de consolidagdo democratica
enfrentados no Brasil.

A seguir discutiremos algumas questdes gerais: primeiro, faremos um breve
apanhado da literatura que vém discutindo questdes relacionadas a transicdo e a
consolidagdo democratica tardia. Depois especificaremos as vdrias dimensdes da crise e
como esta vém impactando o processo de consolidacdo democrética brasileira. Por fim

delineamos os modelos e concepg¢des de Estado defendidos em face a este contexto.

A crise do Estado e a consolidacdo democrdtica

Os analistas de regimes inserem as novas democracias em um ambito interpretativo
proprio e concordam que o Brasil, entre outros paises, completou sua transicdo para a
democracial(Linz e Stepan, 1996a 1996b; O’Donnell 1993; Munck; Valenzuela). Esta
transi¢do foi completada com a eleicdo direta a Presidéncia da Reptblica em 1989. Os
autores apontam que as novas democracias ndo se assemelham as democracias mais
antigas. Alguns deles argumentam que, as novas democracias, ao ndo possuirem atributos
duraveis e sustentaveis, nao estdo consolidadasz(Linz e Stepan, 1996a). Outros analistas
também apontam que grande parte delas tem dificuldades de institucionalizar-se
(Valenzuela; O’Donnell 1993; Munck; Schedler), isto €, ainda precisam da aceitagdo ou
aprovagdo das instituides democrdticas e suas regras formais por atores relevantes.’

Para Linz e Stepan, depois da transicdo completada, as democracias necessitam da
institucionalizacdo de cinco arenas (que interagem e reforcam umas as outras), para que se

tornem consolidadas, quais sejam: (i) sociedade civil (grupos, movimentos, individuos

A transi¢do para a democracia é, em geral, concebida como o intervalo entre um regime politico e outro,
durante o qual as regras do jogo politico nédo estdo definidas. Para Linz e Stepan: “A democratic transition is
completed when sufficient agreement has been reached about political procedures to produce an elected
government, when a government is the direct result of a free and popular vote, when this government de facto
has the authority to generate new policies, and when the executive, legislative and judicial power generated
by the new democracy does not have to share power with other bodies de jure” “A transi¢do democrética esta
completa quando suficiente acordo é alcancado sobre os procedimentos para produzir um governo eleito,
quando um governo chega ao poder através do resultado direto do voto livre e popular, e quando o governo de
facto tem a autoridade de gerar novas politicas e quando os poderes executivo, legislativo e juridico gerados
pela nova democracia ndo precisam compartilhar seu poder com outros corpos de jure.”(Linz e Stepan, 1996a,
5).3)
A democracia € dita consolidada quando se torna “the only game in town”, ou o tnico jogo considerado.
A consolidag@o da democracia “implica em construir todas aquelas grandes organizagdes que fazem parte da
infra-estrutura caracteristica das democracias liberais modernas: partidos, sistema partidario, corpos



organizados, relativamente autdnomos em relacdo ao Estado, que tentam articular valores,
criar associagdes e solidariedades e avangar seus interesses; (ii) sociedade politica (arena na
qual a politica se organiza para contestar ou legitimar o direito de exercer controle sobre o
poder publico e o aparato do Estado, com a apreciacio normativamente positiva de
instituicdes centrais de uma sociedade politica democratica); (iii) Estado de
direito/efetividade da lei (todos os atores significativos, o governo em especial, devem
respeitar e dar suporte ao Estado de direito e respeitar a efetividade das leis); (iv)
burocracia “Util” (o novo regime necessita de uma burocracia do Estado que seja util, que
capacite o governo a garantir e proteger os direitos dos cidaddos e a exercer o monopdlio do
uso legitimo da forca em seu territério, ou seja, que o permita comandar, regular e coletar
impostos); (v) sociedade econOmica: um grupo de normas e instituicdes social e
politicamente formuladas e aceitas e capazes de mediar a relacdo entre o Estado e o
mercado (Linz e Stepan, 1996a).

Segundo os mesmos autores, “democracy is less a normative utopia than an
agreement about arrangements for regulating conflicts”* (Linz e Stepan 1996a, p. 174). O
Estado precisa respeitar a lei e ser visto pela sociedade civil como um recurso para a
regulamentacio de conflitos e para garantir os direitos dos cidaddos. Dai a importancia de
um Estado normativa e institucionalmente presente no territério, visto como um veiculo ttil
e justo para abarcar conflitos politicos. A sociedade civil precisa perceber o Estado como
um aparato util, ou conjunto de burocracias capaz de realizar tais tarefas. A sociedade civil,
por outro lado, deveria ser fonte de idéias € monitoramento para o aparato do Estado e para
a sociedade econdmica. Enfim, as arenas dependem umas das outras, e é esta
interdependéncia que opera, favoravelmente, para a consolidagdo democratica.

De maneira similar, O’Donnell considera que o Estado ndo se resume ao agregado
das burocracias publicas (Estado-enquanto-burocracia). Ele é “um conjunto de relacdes
sociais que estabelece uma certa ordem... sobre um dado territorio” (O’Donnell, 1993, p.
125), com relagdes formalizadas por um sistema legal sustentado pelo Estado (Estado-

enquanto-lei). O Estado democrdtico também deverd ter uma dimensdo ideoldgica -

legislativos, burocracias do Estado, sistemas juridicos e sistemas de intermediacdo de interesses.”(Schedder,
p-100-101) e que estas organizagdes sejam aprovadas e aceitas por atores politicos relevantes (Munck).
4 . . . . .
A democracia é menos uma utopia normativa que um acordo sobre arranjos para regular conflitos.
4



estado-para-nacdo — de modo que os cidaddos esperem que ele ird agir para promover o
bem publico e garantir direitos constitucionais (O’Donnell, 1993).

Mesmo discordando em alguns aspectos, os autores apontam que algumas das novas
democracias da América Latina, entre elas o Brasil, enfrentam uma crise na dimensao
econdmico-financeira, social e politica decorrente da estratégia desenvolvimentista adotada
por seus Estados, com enorme impacto no processo de consolidacio e institucionalizagdo
de suas democracias.

No Brasil, o modelo de Estado desenvolvimentista e autoritdrio, impds uma gestdo
coerciva de saldrios, constrangeu entidades sindicais, centralizou tributos e formulou
politicas de corte nacional, com quase nula participag@o social (Fiori, 1993; Draibe, 1998).
Por outro lado, se mostrou “fraco e submisso frente as demandas econdmicas e politicas das
oligarquias ligadas ao atraso, e do big business que adquiriu condi¢des e vantagens
monopdlicas, sem nunca comprometer-se, cOmo nos casos asidticos, com metas claras no
plano da produtividade e da competitividade”(Fiori, 1993, p.150). Em suma, um Estado, de
um lado forte, de outro fraco.

A fraqueza do Estado se expressa na crise econdmica enfrentada pelo Brasil que, na
década de 80, chega a seu cume, uma situacdo descrita por Fiori da seguinte forma: “o
Estado brasileiro passa a estatizar a divida externa privada, utilizando suas empresas
estatais para contrair novos empréstimos internacionais que lhe permitissem rolar seus
compromissos externos. Constrangido pela moratéria mexicana de 1982, inicia uma série
de politicas de estabilizacdo e reajustamento estrutural, os quais ndo conseguirdo impedir,
at¢ o final da década, a escalada de uma crise hiperinflacionédria, o estrangulamento
financeiro das empresas estatais e, finalmente, a faléncia fiscal do setor publico e a
ingovernabilidade macroecondmica” (Fiori, 1995a, p.132). Para O’Donnell, em momentos
de crise econdmica caracterizada por alta inflacdo e aparente incapacidade do governo para
lidar com a crise, os atores econdmicos passam a agir de maneira altamente desagregada,
com objetivos de curto prazo, pressupondo que outros atores fardo o mesmo, o que limita
ainda mais a capacidade de formulacdo de politicas econdmicas pelo Estado, (O’Donnell,
1993) deixando-o fragilizado na sua capacidade de adaptar-se e proteger-se dos

movimentos da economia mundial (Diniz, 1998).



Acrescenta-se ao quadro a explosdo de demandas por beneficios sociais reprimidas
nos vinte anos de regime autoritario, anos de privacao que fizeram o Brasil chegar a década
de 80 com uma distribuicdo de renda entre as piores do mundo, sendo a pior. Mas a crise
ndo se resume a estas dimensdes econdmico-fiscal e social. Ainda mais relevante para a
consolidag¢do democrética € a crise na dimensao do Estado.

De acordo com O’Donnell, essa crise existe em trés dimensdes do Estado: “do
Estado enquanto um conjunto de burocracias capaz de cumprir suas obrigacdes com
eficiéncia razodvel; da efetividade de sua lei; e da plausibilidade da afirmacdo de que os
orgdos do estado normalmente orientam suas decisdes segundo alguma concep¢do do bem
pablico” (O’Donnell, 1993, p.127). A “maquina hipertrofiada”, herdada do Estado
desenvolvimentista, tornava-o incapaz de garantir a efetividade das leis em todo o territério.
Para ilustrar sua idéia, o autor divide o mapa dos paises em trés areas , quais sejam, cor azul
onde ha um alto grau de presenca do Estado (em termos de um conjunto de burocracias
razoavelmente eficazes e da efetividade da legalidade devidamente sancionada); cor verde
onde ha um alto grau de penetracdo territorial e uma presenca significativamente mais
baixa em termos funcionais/de classe; e a cor marrom, um nivel muito baixo ou nulo nessas
duas dimensdes. Para O’Donnell, no Brasil, predominam as areas marrons: “nas dreas
marrons, os direitos participativos, democraticos, sdo respeitados, mas os componentes
liberais da democracia sdo sistematicamente violados... Uma situacdo em que se pode votar
livremente e os votos sdo apurados corretamente, mas nido se pode esperar o tratamento
devido por parte da policia ou dos tribunais questiona seriamente o componente liberal
dessa democracia e mutila seriamente a cidadania”(O’Donnell, 1993, p.133). A crise
também incapacita o Estado de implementar politicas eficientes de desenvolvimento
sustentavel e politicas sociais que déem conta das demandas reprimidas, sanando a “divida
social”.

De forma similar, Linz e Stepan (op. cit.) mostram que o legado autoritdrio deixou

entraves para o desenvolvimento de algumas arenas cruciais para a consolidagdao

> De acordo com O’Donnell nestas dreas marrons “a administracdo de sua dimensdo publica torna algumas
organizacOes estatais parte de circuitos de poder perversamente privatizadas” (O’Donnell, p.130), onde
partidos “ndo sdo mais do que méquinas personalistas avidamente dependentes das prebendas que podem
extrair das agéncias estatais nacionais e locais”, o congresso € habitado por “legisladores marrons” que tém o
interesse de “sustentar o sistema de dominacdo privatizado que os elegeu e canalizar para esse sistema tantos



democratica, como a preseng¢a normativa e institucional do Estado, com a efetividade do
Estado de direito e uma burocracia vista como instrumento util. Desta forma, os cidaddos
nao acreditam que o Estado imponha suas leis de forma imparcial; ao contrario, acreditam
que o sistema juridico serve para proteger os poderosos € nao confiam na policia. A falta
de credibilidade do Estado se estende ao regime democratico.

A crise do Estado e a consolidacdo democréitica incompleta caracterizam o quadro
de ingovernabilidade em que o estado brasileiro estava inserido no final de década de 80 e
inicio da década de 90. Este se mostrava: incapaz de prover instituicdes que viabilizassem
suas relacdes com a sociedade, com dificuldades para regulamentar conflitos entre grupos
que processavam demandas em todo o territério (Linz e Stepan, 1996a; Nogueira, 1998;
O’Donnell, 1997), além das dificuldades para formular e implementar politicas
(principalmente no campo econdmico) de longo prazo (Fiori, 1993, 1995a; Diniz, 1998).

O tema da reforma do Estado tornou-se central. “Havia um claro consenso em
gestacdo, apoiado na idéia de que o Estado hipertrofiara-se, funcionara mal, perdera
capacidade de coordenacdo e precisava ser - num tempo verdadeiramente emergencial —
reformado em suas bases, em sua cultura organizacional, em seus procedimentos”
(Nogueira, 1998, p.229). A reforma do Estado passou a ser vista como um instrumento
decisivo para a superacdo da crise. Entretanto, havia pouco consenso quanto ao tipo de

Estado que se pretendia construir.

O primeiro consenso sobre o Estado

As concepgOes predominantes na década de 70 apontavam para a inviabilidade do
Estado-de-Bem-Estar, j4 que a expansdao de demandas ultrapassava a possibilidade dos
governos de satisfazé-las. Sob a influéncia destas concepgdes, a crise de governabilidade
passa a ser vista como conseqiiéncia da “explosdo de demandas e a saturacdo da agenda
governamental”, isto €, devido ao excesso de pressOes tanto pelo congresso como pela
sociedade (Diniz e Prates, 1995). Os diagnésticos sobre a crise eram, em geral,
reducionistas, as reformas do Estado resumidas nos cortes de gastos e na redugdo do déficit
publico. A crise de governabilidade foi definida de forma instrumental pelas institui¢des

multilaterais, sendo sinonimo de ‘“capacidade dos governos de conjugar simultinea e

recursos estatais quanto possivel”, e o executivo, que tem orientacdes delegativas, sendo hostis a qualquer
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eficientemente as marked friendly reforms® e a criacdo de condigdes institucionais capazes
de estabilizar as expectativas dos decisores econdmicos”(Fiori, 1995b, p.3); ela também foi
definida como a “capacidade ou poder de formular e implementar politicas, obedecendo o
tempo e administrando conflitos, sem abandonar os objetivos centrais inicialmente
propostos pela autoridade constituida”(Fiori, 1993, p.134).

Contra uma visdo maximalista do Estado hipertrofiado, comeca a ganhar espaco no
contexto mundial uma visdo minimalista. As elites politicas conservadoras e as liderancas
empresariais do Brasil aderem ao Consenso de Washington: “um programa de
convergéncia ou homogeneizacdo das politicas econdmicas dos paises latino-americanos,
desenhado pelas burocracias internacionais e nacionais de Washington, combinando
austeridade fiscal e monetdria, com desregulacdo dos mercados e liberaliza¢do financeira,
abertura comercial, privatizacdes e eliminagdo de todo tipo de barreiras ou discriminagdes
contra os capitais foraneos” (Fiori, 1995b, p.3). Uma das principais recomendagdes para
atingir a governabilidade e realizar o programa proposto pelo Consenso de Washington foi
a constru¢do de um Estado “forte”, com autonomia burocritica. Este Estado teria um
nucleo tecnocratico, coeso, capaz de preservar a racionalidade das politicas formuladas, de
modo a evitar o bloqueio de forgas politicas e sociais (Fiori, 1995a; Diniz e Coelho, 1995).

Com tais concepgdes de governabilidade e modelo de Estado, as propostas de
reforma do Estado se resumem as tentativas de reduzir o tamanho e os déficits do estado-
enquanto-burocracia (O’Donnell, 1993). A politica econdmica do inicio da década de 90
representa as referidas concepcdes. Observamos um programa econdmico que prevé
“reforma administrativa, patrimonial e fiscal do Estado; renegociacdo da divida externa,
abertura comercial; liberacdo dos precos; desregulamentacdo salarial; e, sobretudo,
prioridade absoluta para o mercado como orientagdo e caminho para a nova integracao
econdmica internacional e modernidade institucional”(Fiori, 1995a, p.153). Os programas
de estabilizacdo postos em pratica em 1990 e 1991 contaram com um “presidente decidido
e com equipes econdmicas unidas” e como Fiori aponta, “...no primeiro caso uma equipe
altamente isolada em relacdo as pressdes politicas e empresariais”(Fiori, 1995a, p.179).

Além de as medidas adotadas terem sido incapazes de resolver questdes

relacionadas a crise economica (principal motivo pelo qual as politicas e reformas foram

prestacdo de contas horizontais.(O’Donnell, 1993, p.130-131)
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realizadas), criou-se um estilo autocratico de governar, ndo gerando um padrao democratico
de relacionamento entre Estado e Sociedade (Nogueira, 1998) e minando as instituicoes
representativas (Diniz, 1998). De acordo com Diniz, a estratégia “sé tem eficdcia a curto
prazo, ao conferir maior rapidez a tomada de decisdes e eliminando custos e dificuldade da
negociagdo politica”(Diniz, 1998, p.8). Entretanto prejudica a capacidade do Estado para
implementar politicas a longo prazo (Diniz, 1998; O’Donnell, 1993), ja que impede a
constru¢do de “‘um consentimento ativo dos atores do jogo democrético”(Diniz, 1998, p.8).

As concepcdes de Michael Mann (1986, 1993) sobre as fontes de poder dos Estados
ilustram as conseqiiéncias da ‘“retracdo neoliberal indiscriminada do Estado” (Linz e
Stepan, 1996a, p.177) em resposta a um contexto de crise de governabilidade. ~Mann, ao
explicar o poder das elites estatais em relacdo ao poder de movimentos ideoldgicos, classes
econdOmicas e elites militares, divide o poder do Estado em dois tipos, que possuem fontes
distintas. Um € o poder despoético do Estado que se caracteriza pela extensdo das acdes que
as elites estatais sdo capazes de empreender sem negociacdes de rotina institucionalizadas
com os grupos da sociedade civil. O outro tipo de poder € o poder infra-estrutural, que se
caracteriza pela capacidade do Estado em penetrar a sociedade civil e implementar,
logisticamente, as decisdes politicas, em todo o seu dominio (Mann, 1986). Exemplos
deste poder sdo ilustrados através da capacidade de recolher impostos, estocar e usar
informagdes. Assim pode-se dizer que as democracias capitalistas mais antigas tendem a
ser despoticamente fracas e infra-estruturalmente fortes, j4 que elas podem penetrar e
coordenar as atividades da sociedade civil, porém, seu poder de mudar as regras
fundamentais e subverter a distribuicdo de poder dentro da sociedade civil é débil. O
quadro brasileiro pds-transi¢do democratica evidencia um Estado despoticamente forte,
capaz de formular politicas sem a negociacdo com a sociedade civil, mas que se mostra
infra-estruturalmente fraco, sendo incapaz de implementar suas politicas, com sucesso, ou
alcancar os objetivos por elas pretendidos e incapaz de garantir a efetividade das leis em
seu territorio.

Para O’Donnell, estratégias de reforma do Estado através da reducdo do tamanho do
estado-enquanto-burocracia acabam prejudicando o estado-enquanto-lei e o estado-para-a-

nacdo. A conseqiiéncia deste Estado infra-estruturalmente fraco pode ser ilustrada pela

® Reformas “amigdveis” ao mercado.



proliferacdo do que O’Donnell chama de zonas marrons, ou seja, dreas onde “os Estados se
tornam ostensivamente incapazes de promulgar regulacdes efetivas da vida social em seus
territorios e seus sistemas de estratificacao”(O’Donnell, 1993, p.129). Ou seja, as reformas
ndo contribuem para a construcdo das arenas que, de acordo com Linz e Stepan (op. cit.),
sdo necessdrias para a consolidacdo democratica. O Estado se mostra “débil em termos da
eficdcia na obtencdo de conformidade e aquiescéncia as suas decisdoes. A incapacidade de
arrecadar impostos, exigir o cumprimento da lei, punir fraudes e sonegacdes, combater a
corrupcdo e produzir politicas sociais efetivas representou a outra face da primazia do
Estado...” (Diniz, 1998, p.6).

Em suma, reformas em direcdo a um Estado minimo, realizadas no inicio da década
de 90, ndo alcancaram solugdes para a crise econdmica ou contribuiram para a construg¢ao
de um Estado, na concepcdo de Mann, infra-estruturalmente forte, capaz de penetrar a
sociedade e implementar logisticamente politicas e decisdes a longo prazo e,

consequentemente, ndo contribuindo para a consolidacdo democrética.

Outra concepgdo de Estado: o Estado enxuto

Outras concepgdes apontam para os problemas das visdes reducionistas ou
minimalistas do Estado. Apesar de serem distintas, estas tendéncias t€m um ponto em
comum: defendem a importancia de uma reforma do Estado que ndo signifique a perda de
suas atribui¢des, mas uma modificacao destas atribui¢des que torne o Estado mais flexivel e
eficiente. Tais idéias vém embasar outro conceito de governabilidade, entendendo-se que
ndo se tratava de um problema de definicio de “condic¢Oes institucionais ideais para o
exercicio de um bom governo e para a recuperacdo dos equilibrios macroecondmicos”
(Fiori, 1995a, p.136). A nova concepcao de governabilidade incorpora, além da capacidade
do governo de ‘“identificar problemas criticos e formular politicas apropriadas”, sua
capacidade de “mobilizar meios e recursos necessdrios para a execugdo destas politicas”, o
que implica tanto na decisdo como na capacidade de implementacdo de politicas pelo
Estado (Diniz e Coelho, 1995). Acrescenta-se a estas dimensdes a capacidade do Estado de
“resolver progressivamente as principais questdes da eqiiidade social e de gerar condi¢cdes
para a obtencdo de taxas de crescimento econdmico condizentes com a sustentagdo de

avangos seja na drea da democracia seja na da eqiiidade social”(O’Donnell, 1993, p.128).
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Por este caminho entende-se que a governabilidade engloba novas atribui¢cdes para o
Estado. Ela é apontada ndo sé por autores brasileiros, mas também por instituicoes
multilaterais, como o FMI e o Banco Mundial, insuspeitas de estatismo. A crise de
governabilidade deixa de ser vista como a perda de capacidade decisoria do poder
Executivo e dos sistemas partiddrios frente a um crescimento enorme de demandas da

sociedade.’

O problema passa a ser visto como resultado de “um movimento de conquista
dessa capacidade por parte de instituicdes democraticas extremamente inclusivas mas
pouco soélidas ou consolidadas e por isso, incapazes de conviver com os indices de
desemprego e miséria que acompanham as politicas de estabilizacdo e ajuste
econdmico”’(Fiori, 1995a, p.136).

A reforma do Estado prescrita ndo estaria voltada a simples diminuicdo da
burocracia, concentracdo de poder decisério em um nicleo tecnocritico e capacidade de
evitar pressoes politicas e sociais. Um Estado forte necessitaria de uma reforma que
implica em construir institui¢des capazes de “articular bases de sustentacdo”, “de arenas de
negociagdo para respaldar agoes do Estado”, “instrumentos de poder capazes de expressar a
dindmica da sociedade civil” (Diniz e Coelho, 1995), “instrumentos centralizados e
descentralizados de politica industrial e social, obedecendo modernos modelos de gestao
submetida a rigorosos mecanismos de avaliacio e controle”(Fiori, 1993, p.173),
instrumentos para que a sociedade politica fosse “capaz de agregar demandas com maior
eficiéncia” e de que a sociedade civil fosse capaz de “articular suas demandas mais
eficientemente...e que seus pesos potenciais sejam mais rotineiramente incorporados nos
calculos de decisao da sociedade politica”(Linz e Stepan, 1996a, p.187).

Uma das reformas do Estado abordadas tanto pela literatura mundial quanto por
estudos que tomam como referéncia o contexto brasileiro, é a descentralizacdo. Ela é

defendida como uma estratégia para alcancar maior governabilidade, principalmente no que

diz respeito a capacidade do Estado de implementar politicas publicas com eficiéncia.

" “Brazil has historically had one of the worst income distribution patterns in the world. From 1980 to 1992
income distribution deteriorated further. Thus, the Brazilian economic crisis is clearly not due to an excess of
effective demand for redistribution by the poor...” “O Brasil tem historicamente apresentado um dos piores
padrdes de distribuicdo de renda do mundo. De 1980 a 1992 a distribuicdo de renda deteriorou-se ainda mais.
Assim...a crise econOmica brasileira claramente ndo é devida a um excesso de demanda efetiva por
redistribui¢do pela populacdo pobre...” (Linz e Stepan, 1996a, p.187).
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A questdo que segue é: qual a relevancia da descentralizagdo como estratégia para

trazer consolidacdo democrética e governabilidade?

A descentralizagcdo: uma visdo normativa para a quebra do padrdo autoritdrio de governo

A descentralizacdo, dentre outras reformas, tem sido defendida pela literatura
pertinente como um meio de lidar com questdes internas do Estado, isto €, como um meio
de trazer maior participacdo do publico-alvo, levando a maior eficiéncia das politicas
publicas (Fiori, 1993; Nogueira, 1997; Almeida; Diniz e Coelho, 1995). E também vista
como uma forma de lidar com restricdes externas, ou seja, uma forma de governo mais
adequada para lidar com restricdes trazidas pelo mercado mundial — globalizado ou
internacionalizado (Hirst; Castells).8

Apesar do aparente consenso acerca da descentralizacao de politicas publicas como
estratégia de reforma do Estado, o conceito de descentralizacdo tem sido empregado de
diversas formas. Estes diversos significados atribuidos ao conceito de descentralizacao
implicam em diferentes papéis atribuidos para o Estado e, consequentemente, apontam para
reformas do Estado de diferentes naturezas.

O consenso em torno da descentralizacio gira em torno da percep¢ao de que a forma
centralizada de governar acarretou a “expansdo do aparelho do Estado voltado a execugdo
de politicas sociais, cuja administracdo se torna cada vez mais dificil, gerando assim
ineficiéncias na prestacdo de servigos publicos”, além de trazer uma ‘“burocratizacdo
crescente...que bloqueia qualquer proposta de inovagdo nos servicos, bem como € sujeita a
pressao dos lobbies de clientelas” e “o reforco do autoritarismo prestado pela centralizacdo

do aparelho estatal...a qual levou a constru¢do do conceito de Estado Burocratico-

Autoritario”(Ugd, p.95). A descentralizacdo passa a ser defendida ndo s6 nas novas

¥ Hirst aponta para a relevancia do papel dos estados-nagdo em garantir a governabilidade nacional e
internacional em meio ao contexto atual de “internacionalizacdo da economia”. Os estados-nacdo ndo sdo
mais vistos “como poderes governantes, capazes de impor resultados em todas as dimensdes da politica
dentro de um determinado territério por meio de sua prépria autoridade, mas como locais a partir dos quais
formas de governabilidade podem ser propostas, legitimadas e monitoradas.”(Hirst, p.294). Uma das fungdes
dos estados-nacgdo seria transferir poder ou sancionar novos poderes abaixo dele “por meio da ordenagdo
constitucional dentro de seu proprio territério da relagdo de poder e autoridade entre governos centrais,
regionais e locais e, também, os governos privados publicamente reconhecidos pela sociedade civil.”(Hisrt, p.
295) De forma similar, Castells, admitindo um contexto de globalizacdo, aponta para a importincia da
descentralizacdo, ou seja, “a transferéncia de competéncias e iniciativas a Ambitos regionais e locais”, para o
bom funcionamento do que ele chama de “estado em rede”. Este dltimo seria “o estado da era da informacao,
a forma politica que permite a gestao cotidiana da tensdo entre o local e o global” (Castells, p.11).
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democracias como meio de combater a ineficiéncia e autoritarismo das estratégias de
desenvolvimento adotadas por seus Estados, mas também como uma solu¢do para a crise
dos Welfare States em paises de democracias consolidadas. Em ambos os casos, a
descentralizacdo ganha forca, devido a “incapacidade do Estado de responder as mais
prementes e agudas demandas de boa parte da populacao”(Lobo, 1990, p.6).

Os vérios conceitos de centralizacdo e descentralizagdo podem ser descritos como
“...processos de distribui¢do, redistribui¢do ou reordenamento do poder na sociedade, nos
quais hé acréscimo de poder para uns e diminuicdo para outros; incluem-se e reconhecem-
se novos atores, enquanto outros saem, ou entdo sdo definidas novas formas e dreas de
poder na sociedade”(Casassus, 1995, p. 39), onde a descentralizacdo é o “ato de confiar
poder de decisao a Orgdos diferentes dos do poder central”’(Casassus, 1995, p. 39),
implicando numa “redefini¢cao do papel do Estado na Sociedade”(Tobar, p.33).

Entretanto, como Lobo aponta, a descentralizacdo ¢ poder de decisdo pode ser
expressa em trés vertentes, quais sejam: (i) a transferéncia da administracdo direta para a
indireta (ou seja, do governo central para autarquias, empresas publicas ou sociedades de
economia mista), (ii) a transferéncia da administracdo do governo central para entes de
governo subnacionais (podendo ocorrer na dimensao financeira — redistribuicao de receitas
publicas, assim como na dimensao politico institucional — redistribuicdo de competéncias);
(iii) a transferéncia do Estado para a sociedade civil (que pode representar tanto a
transferéncia de gestdo do Estado para as organizacdes da Sociedade Civil, tais como
associagdes de moradores e sindicatos, assim como a privatizagdo dos servigos publicos)
(Lobo, 1990).

Se observamos, como Tobar, a descentralizagdo como uma estratégia ou meio para
atingir determinados “fins”, a descentralizacdo pode ser vista como: (i) meio de desonerar o
Estado; (ii) meio de atingir “a universalidade na cobertura dos servigos publicos” e melhor
qualidade destes.

No primeiro caso, a descentralizac@o teria um cardter privatizador, representando a
transferéncia de gestdo do setor publico para o privado, tal como apontado por Lobo: “a
descentralizacdo proposta neste caso, visando reduzir o gasto publico, estd claramente
associada a privatizagdo dos setores sociais, seja através da transferéncia de

responsabilidades, seja através da cobranga de taxas para utilizacdo dos servigos. As acodes
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formuladas segundo esses principios podem aumentar a iniqiiidade dos sistemas sociais
regionais e opdem-se a expectativas de universalizacdo dos direitos sociais”(Tobar, p.46).
Ja no segundo caso, a descentralizacdo significaria a transferéncia de gestdo do
governo central para entes subnacionais e/ou para organizacdes da Sociedade Civil. Tendo
como fim a universalizacdo de servicos bdsicos, esta concep¢cdo de descentralizacido se

(13

baseia na idéia de que “...€ inegdvel a ma distribuicio dos beneficios do crescimento
econdmico. Agrega-se a isto uma atuagdo do Estado, que ndo s6 permitiu como legitimou e
aprofundou a injustica distributiva, e tem-se um quadro perverso de caréncias sociais
basicas de grande parte da populacdo. Entende-se, assim, porque a descentralizacdo € tida
como uma das principais saidas, para resolver a crise do Estado”(Lobo, 1990, p.6). A
transferéncia de gestdo do governo central para entes subnacionais traria maior eficiéncia e
igualdade, pois a maior proximidade da sociedade aos governos locais viabilizaria maior
participacdo dos cidaddos, maior controle da gestdo ou até mesmo a autogestdo da
sociedade civil.

No primeiro caso, trata-se de uma estratégia, como vimos anteriormente, de
diminuicdo das burocracias do Estado, que no entanto, nos setores sociais, nao
contribuiriam para aumentar a capacidade de penetragdo do Estado na sociedade e de
resolver problemas como a desigualdade social (estado-enquanto-lei e estado-para-nacao).
Enfim, tal estratégia, provavelmente, ndo contribuiria para maior governabilidade do
Estado (aqui nos reportamos ao segundo conceito de governabilidade desenvolvido
anteriormente). No segundo caso, a descentralizagdo € vista como uma estratégia que
aumentaria a capacidade do governo de mobilizar recursos (tanto financeiros, como
politicos) para a execucdo de politicas e como uma estratégia para atingir maior eqiiidade
social. Em outras palavras, uma estratégia que tem a pretensdo de contribuir para maior
governabilidade do Estado e para a capacidade do Estado exercer suas funcdes de estado-
enquanto-lei e estado-para-nagao.

A descentraliza¢do pode significar tanto a constru¢do de um Estado enxuto quanto a
construcdo de um Estado minimo. No Brasil, se no setor da economia a estratégia
predominante do governo tem sido a de privatizacdo dos servicos antes providos pelo

Estado, nos setores sociais, o consenso que foi formado tem se baseado no segundo

conceito de descentralizacdo, ou seja, na transferéncia de administragdo (de recursos e de
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competéncias) a entes subnacionais de governo e a sociedade civil. Baseado na idéia do
resgate da “divida social”, a descentralizacdo defendida por diversos segmentos da
sociedade para os setores de educacdo, saide, habitacdo, assisténcia social e saneamento
basicos seria uma estratégia em direcdo a maior eficiéncia, igualdade e universalizacio da

prestacdo destes servigos.

A descentralizacdo no Brasil pos-autoritdrio

No Brasil, a descentralizacio da gestdo do setor publico entrou com forca, na
década de 80, na pauta da reforma do Estado, sendo defendida por vérios segmentos da
sociedade como a solu¢do que se contraporia aos anos de gestdo centralizada e autoritdria
caracterizados por “préiticas nao-democrdticas de decisdo, auséncia de transparéncia das
decisdes, impossibilidade de controle sobre as acdes de governo e ineficacia das politicas
publicas” (Arretche, 1996, p.44).

A descentralizacdo seria uma forma de administracdo publica que combinaria a
democracia participativa com eficiéncia administrativa. A mediagdo entre a sociedade civil
e a sociedade politica seria facilitada pela proximidade entre estes atores na esfera
municipal. Esta proximidade reduziria o sentimento de impoténcia do cidadio comum: por
um lado, motivaria maior participagdo e controle das acdes do governo, trazendo maior
eficiéncia na implementa¢do de politicas; por outro, o maior contato entre cidaddos e
instituicOes publicas permitiria aos governos considerarem concepgOes, necessidades e
interesses politico-sociais, estabelecendo prioridades na escolha de politicas. As esferas de
governo subnacionais seriam capazes de produzir politicas voltadas a reducdo das
desigualdades no acesso aos bens coletivos, aliviando a pobreza, tendo por objetivo maior
igualdade social.

A descentralizacdo, vista desta forma, contribuiria para o desenvolvimento das
arenas da sociedade civil e da sociedade politica (fortalecendo a relacdo entre estas duas
arenas), assim como contribuiria para o desenvolvimento de uma burocracia “itil” e para a
efetividade da lei. Desta forma a capacidade de penetracdo do Estado na sociedade (seu
poder infra-estrutural) aumentaria, tornando-o capaz de organizar recursos disponiveis e
atingir uma implementacdo eficiente de suas politicas. Esta capacidade, por sua vez, teria

conseqiiéncias benéficas para a consolida¢do do regime democrético.
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A Assembléia Constituinte de 1987-88 abrigava numerosas correntes
descentralizadoras geradas na luta pela redemocratizacdo do pais. A Constituicdo, em
conseqiiéncia, desempenhou um papel importante na legitimacdo do principio de
descentralizacdo ao definir um novo arranjo federativo, contendo significativa transferéncia
de decisdes, funcdes e recursos do Executivo Federal para os estados e municipios.

Observamos também, no decorrer da década de 90, a formulagdo de programas que
pretendiam a descentralizacdo de recursos e da gestdo, buscando a maior participagao,
democratizacdo e eficiéncia em vérios setores sociais. Esforcos do governo federal podem
ser observados no setor de saide com a implementacio do Sistema Unico de Sadde (SUS) e
no setor de assisténcia social com a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) de 1993°,

além de outras iniciativas e incentivos provindos de Governos de Estado.

As Novas Politicas no Setor de Educagdo

A nova tendéncia do governo em direcio a descentralizacdo fica clara se
observamos o setor da educacao, especificamente a educaciao fundamental.

Apesar de a educacdo fundamental ter sido, historicamente, gerida principalmente
pelo governo do Estado e pelos municipios, a década de 90 testemunhou a formulacdo e a
reformulacdo de programas ja existentes de acordo com diretrizes descentralizadoras.

Na década de 90 observamos a (re)formulacdo e implementa¢do de programas como
o Programa Nacional de Desenvolvimento da Educacdo Fundamental (PMDE), o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), o Programa Nacional do Livro Didético
(PNLD) e outros, todos buscando médulos de descentralizagdo, sejam estes em forma de
municipalizacdo ou de escolarizacdo da gestdo dos recursos para a educagdo. Estas formas
descentralizadas pretendidas foram adotadas como estratégias para alcancar maior eqiiidade
e eficiéncia administrativa.

O programa mais ambicioso do MEC, visando a descentralizagdo (municipalizacio)

da Educacdo Fundamental, viria com a nova forma de financiamento deste nivel de ensino

trazida pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Fundamental e

0 Sus, complementado pela lei Organica da Satide (1990), pretende alcangar a “realocacdo de capacidade
decisoria, recursos e fungdes para os municipios” (Almeida, p.20), assim como o LOAS “institui uma
proposicdo explicita de reordenamento das funcgdes entre os trés niveis de governo...o municipio deve ser o
locus privilegiado da execug¢do dos servigos assistenciais, o que inclui a prestacao direta de servigos e a gestdo
dos convénios com entidades assistenciais”(Arretche 1998, p.179).
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Valorizacao do Magistério (FUNDEF). Este programa afeta a distribui¢cao de recursos para
a Educagcdo Fundamental em geral e por isso envolve um maior montante de recursos, se
comparado com 0s outros programas acima mencionados.

A aposta do governo seria a de que “o FUNDEF permitird a consolidacdo de um
bloco de receitas, com aumento de recursos para o Ensino Fundamental, mediante a
complementa¢do da Unido e o efetivo cumprimento dos dispositivos constitucionais, € que
esses recursos serdo destinados, de forma focalizada, para alguns estados e municipios,
permitindo certa reducdo da desigualdade, com base em minimo nacional, e a valorizacio
do magistério em alguns estados e localidades”(Castro, 1998, p.9).

A questdo que levantamos é: uma vez que estes recursos sejam redistribuidos de
forma focalizada, esta politica serd capaz de atingir a descentralizacdo da gestdo do ensino
fundamental, e com isso, maior eqiiidade e eficiéncia administrativa neste nivel de
educacgao?

Mais de uma década de reformas em vdrios setores sociais que pretendiam a
eficiéncia administrativa e a igualdade, através da descentralizacdo, apontaram que esta
relacdo ndo € tdo linear quanto apontava a visdo normativa da descentralizacdo. No Brasil,
varias tentativas de descentralizagdo foram realizadas, tanto pelo governo federal quanto
pelos Governos de Estado, e falharam, seja em atingir o objetivo de descentralizacio
(Arretche, 1998) ou de atingir maior eficiéncia e igualdade na prestagdo de servicos
publicos (Affonso e Silva, 1996).

De acordo com Ugd, a deficiéncia da hipétese de que a descentralizacdo implica
necessariamente na democratizacdo, e por isso seria capaz de atingir maior eficiéncia e
igualdade na gestdo de politicas sociais, estd no fato de esta hipétese basear-se nos

13

seguintes pressupostos: “- o pressuposto de que no nivel local as instituicdes sao
necessariamente representativas da comunidade sob sua alcada; - o pressuposto de que a
participagdo a nivel local é um dado; - o pressuposto de que a descentralizacdo e
desburocratizacdo estdo diretamente associadas”(Uga, p.99).

Os estudos de politicas publicas, mais especificamente os de politicas sociais
descentralizadas, se contrapdem a visdo normativa de descentralizacio que faz uma

associacdo direta desta estratégia a seus efeitos benéficos. Esta literatura se divide em

correntes que, de um lado, enfatizam a importancia de fatores ligados ao desenho das
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politicas, a estrutura legal e as estratégias adotadas pelo governo central sobre a a¢do dos
varios agentes envolvidos na implementacdo e, consequentemente, nos resultados obtidos.
De outro, correntes apontam para a influéncia de fatores ligados ao contexto (sejam estes
fatores estruturais ou da cultura politica) onde as politicas sdo implementadas, apontando
para os limites da descentralizacdo como estratégia de reforma de estado que pretende
atingir maior governabilidade ou democratizacdo.

Buscamos, no estudo destas vdrias correntes, instrumentos que nos permitam
observar se este novo programa (FUNDEF) tem alcancado os objetivos pretendidos, e que
fatores tém influenciado esta implementacdo. Através da observacdo de alguns fatores
mais especificos ao contexto, envolvendo o FUNDEF, pretendemos discutir aspectos
presentes na implementagdo de politicas sociais descentralizadas em geral.  Ou seja,
buscamos observar alguns elementos indicativos dos limites e alcances da estratégia de
descentralizacdo dos setores sociais (reforma de Estado) em capacitar o Estado a
implementar suas politicas (aumento de seu poder infra-estrutural) e de atingir, assim, bom
governo (representado pelos objetivos de eficiéncia e igualdade pretendidos).
Questionamos, desta forma, posicdes mais normativas sobre a descentralizagcdo, apontando

para alguns fatores que exercem importante impacto neste processo, a serem considerados.
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Capitulo 2 — A influéncia dos fatores institucionais e ambientais no
processo de implementacao

Introdugao

A descentralizacdo nos setores sociais tem sido considerada uma estratégia
desejédvel para se atingir o bom governo. No setor de educa¢do, o FUNDEF ¢ um exemplo.
O que vamos discutir € qual a capacidade desta estratégia alcancar seus objetivos.

A descentralizacdo que aqui discutimos € a estratégia adotada pelo governo central
como meio de aumentar a capacidade do Estado de mobilizar recursos para a execucdo de
politicas com maior eficiéncia e igualdade. Esta estratégia envolve a reorganizagdo de
poder entre trés partes: a) o governo central, b) a sociedade civil, ¢) os governos
subnacionais, implicando na transferéncia de gestdo do governo central em dire¢do a entes
subnacionais e/ou a sociedade civil.

Entretanto, se, como vimos anteriormente, os estudos de conteido normativo
associam a transferéncia diretamente com uma forma mais eficiente e democratica de
gestdo (devido a proximidade da sociedade civil e da sociedade politica), outros estudos
apontam que esta relacio entre descentralizacdo, participacdo democratica,
responsabilidade e sensibilidade do governo local e, conseqiientemente, gestdo mais
eficiente, ndo € tdo simples e direta, com varios fatores interferindo na implementacio de
uma politica piblica em geral e em politicas de descentralizacdo de modo especifico.

As questdes acima, de natureza tedrica e empirica, nos remetem a uma ampla
literatura acerca da andlise de politicas publicas. Uma literatura norte-americana, iniciada
na década de 60, ja revelava problemas envolvendo a implementacdo de politicas publicas
elaboradas por governos centrais. Pressman e Wildavsky, em um estudo sobre a
implementagdo de politicas publicas, apontam: “How great expectations in Washington are

»10 (Pressman

dashed in Oakland; or, why it’s amazing that federal programs work at all...
e Wildavsky). Os autores reafirmam o descompasso entre a inten¢ao dos formuladores e a
acdo de agentes implementadores, e conseqiientemente, os resultados desejados das

politicas. Esta freqiiente constatacdo levou ao desenvolvimento de estudos das etapas da

1 Como grandes expectativas em Washington sdo frustradas em Oakland; ou, porque € incrivel que
programas federais funcionem.
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politica em diferentes momentos, quais sejam, agenda, formulacdo, implementacdo e
avaliagdo.

Estudos centrados na implementacdao de politicas publicas, assim como outros
estudos sobre a descentralizacdo de politicas sociais, apontam para fatores de diferentes
naturezas, que exercem impacto nos resultados obtidos pelas politicas. Aqui dividimos esta
literatura entre correntes que (i) apontam para fatores institucionais e (i) correntes que
apontam para fatores ambientais, sejam eles estruturais ou ligados a cultura politica.

De acordo com a primeira corrente, as estratégias de descentralizacdo que
pretendem atingir bom governo precisam estar acompanhadas de uma estrutura legal que
molde o comportamento dos atores envolvidos para assim alcangar, de um lado, maior
participacdo da populacdo alvo e, de outro, a submissao dos governos locais a lei. Somente
a descentralizacdo acompanhada por um desenho especifico seria capaz de contribuir para o
desenvolvimento da arena da sociedade civil e de constranger o comportamento da
sociedade politica (tornando-a um instrumento ttil e fazendo-a respeitar a efetividade da
lei). Conseqiientemente, seria capaz de colaborar para que o governo central possa penetrar
infra-estruturalmente no seu territério e implementar com sucesso suas politicas, atingindo
os objetivos pretendidos.

Ja outras correntes relativizam a importincia das reformas institucionais (do
Estado), entre elas a descentralizacdo, como instrumento capaz de trazer mudanca no
comportamento de atores relevantes (tanto dos governos locais quanto da populacdo alvo) e
desta forma trazer bom governo. De acordo com tais correntes, 0 comportamento destes
atores € fortemente influenciado por fatores externos a estas estruturas institucionais,
fatores estes relacionados ao contexto onde essas reformas sao introduzidas.

Buscamos nestas perspectivas elementos para observar os fatores que influenciam a
implementagdo do FUNDEF, tanto aqueles relacionados ao seu desenho, quanto fatores
ligados ao contexto onde este estd sendo implementado. Em seguida, através das
observacdes especificas do FUNDEF, desejamos apontar para alguns fatores que
qualitativamente influenciam na eficdcia da descentralizacdo como estratégia de reforma do

Estado.
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Fatores institucionais: o desenho institucional e o bom governo

As correntes que enfatizam a importdncia de fatores institucionais na
implementacdo de politicas de descentralizacdo partem de perspectivas institucionalistas,
isto €, a a¢do politica € estruturada por instituigdes politicas (Olsen e March).

Para alguns dos novos institucionalistas, as instituicdes sdo ‘formal and informal
rules and their enforcement mechanisms that shape the behavior of individuals and

5511

organizations in society’ " e “organizations and individuals pursue their interests within an

institutional structure defined by formal rules (constitutions, laws, regulations, contracts)
and informal rules (ethics, trust, religious precepts, and other implicit codes of conduct)”'*
(Burki e Perry, p.11).

As instituicdes exerceriam grande impacto nos resultados das politicas publicas, seja
porque elas definem “parametros de acdo do governo e da influéncia dos grupos de
interesse” (Immergut, p.140) alterando a capacidade de varios atores afetarem a politica
nacional (Weir, Orloff e Skocpol), ou porque as institui¢des representam incentivos para o
comportamento das organizagdes e individuos.

Seguindo estes pressupostos, diversos estudos apoiam reformas institucionais e
politicas como meios de atingir um bom governo. Przeworski classifica um ambiente
institucional propicio para o bom governo aquele que forca os governos a fazerem o que
devem e impede-os de fazer o que ndo devem. Para isso algumas condicdes precisam ser
cumpridas: ‘(1) governmets must know what to do, (2) they must have instruments for
effective intervention in the economy, (3) they must have incentives to intervene well, and

(4) they must be punishable when they do not”"?

(Przeworski, p.1).
Resta-nos perguntar: que aspectos do desenho institucional sdo relevantes para a
implementagdo de politicas sociais elaboradas pelo governo central como parte de uma

estratégia de reforma de estado em direcdo a descentralizacdao?

1 Regras formais e informais e seus mecanismos de imposicao que moldam o comportamento de individuos e
organizacio na sociedade.
12 Organizagdes e individuos perseguem seus interesses dentro de uma estrutura institucional definida por
regras formais (constitui¢des, leis, regulamentos e contratos) e regras informais (ética, confianca, preceitos
religiosos e outros codigos de conduta implicitos).
(1) Os governos precisam saber o que fazer, (2) precisam ter instrumentos para intervencdo efetiva na
economia, (3) precisam ter incentivos para intervir bem, e (4) devem ser punidos quando ndo o fazem.
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A literatura pertinente enfatiza a importancia de diferentes fatores institucionais
neste processo, quais sejam:  regras constitucionais/legais (perspectiva top-down,
FUNDAP, Lobo), mecanismos de accountability (Banco Mundial, Przeworski, O’Donnell,

Wampler), e mecanismos de incentivo a conduta dos atores envolvidos (Tendler).

A descentralizacdo: a estrutura legal e estratégias para o bom governo

A perspectiva fop-down aponta para a importancia de certas condi¢cdes da estrutura
legal necessdrias para atingir uma implementag¢do efetiva. As condicdes para uma boa
implementacdo foram sintetizadas por Sabatier da seguinte forma: (i) objetivos claros e
consistentes (estes fatores fornecem um critério de avaliacdo e um importante recurso legal
para os agentes implementadores); (ii) teoria causal adequada (em que as intervengdes
politicas devem incorporar uma teoria implicita sobre como efetuar mudancgas sociais); (iii)
processo de implementacdo legalmente estruturado para realcar o comportamento desejado
dos funciondrios implementadores e grupos-alvo; (iv) implementadores comprometidos,
habilidosos; (v) suporte de grupos de interesses (vi) condigdes sOcio-econdmicas que nao
minem substancialmente o suporte politico ou a teoria causal (Sabatier).

O autor adverte que esta perspectiva rejeita a possibilidade de controle hierarquico
no sentido de um comportamento fortemente constrangido, mas argumenta que o
comportamento dos agentes implementadores e do publico-alvo da politica em questdo
pode ser mantido dentro de limites aceitdveis ao longo do tempo, se as seis condi¢des acima
descritas forem consideradas na estrutura legal que permeia a politica. De acordo com esta
perspectiva, o desenho da politica e as estratégias do governo central sdo fatores de grande
peso para atingir boa implementacao e resultados satisfatorios.

De forma similar, diversos estudos sobre politicas e estratégias de descentralizacao
apontam que os processos de centralizacdo e descentralizacdo tém sido concomitantes, e
nido exclusivos, em que a descentralizagdo ndo implica na reducdo da importancia da
instancia nacional. A descentralizacdo ndo estaria baseada somente num ‘“‘sauddvel
convivio” entre o governo local e a sociedade civil, resultando em pressdes para
accountability e melhor governo. Ao invés disso, estudos apontam para uma dindmica tri-
direcional, incluindo um atuante governo central. Caberia a este um importante papel tanto

na motivagdo quanto no constrangimento da acdo de governos locais e de contribuir “para a
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criacdo de uma sociedade civil, incentivando e ajudando na organizacdo das associacdes
civis...” (Tendler, p.32).

A literatura pertinente aponta que as politicas de descentralizacdo, para atingir boa
implementacdo e bons resultados, precisam de uma estrutura legal que: a) vislumbre um
pacto federativo, coordenando a relacdo entre as esferas de governo central e governos
subnacionais; b) controle e incentive o comportamento de governos locais; ¢) promova e

incentive a participacao da sociedade civil.

O pacto federativo: coordenacdo entre as esferas de governo

Virios estudos acerca de politicas de descentralizacdo, em especifico aqueles
centrados no Brasil, apontam que “a descentralizacdo fiscal sempre deve estar baseada em
alguma forma de pacto federativo” (Lobo e Afonso, p.18).

Tomamos o federalismo como “sistema baseado na distribui¢do territorial de poder
e autoridade entre instancias de governo, constitucionalmente definida e assegurada, de tal
forma que os governos nacional e sub-nacionais sejam independentes na sua esfera propria
de acdo” (Almeida, p.14). Desta forma o federalismo implica na ndo-centralizacdo e na
difusdo dos poderes de governo entre muitos centros. A autoridade resulta da delegagdo de
um poder central, mas € conferida por sufrigio popular, um compromisso peculiar entre
difusdo e concentragdo do poder politico em virtude de algum modelo compartilhado de
nacdo e graus socialmente desejados de integracdo politica e de eqiiidade social. Assim
podemos obter trés outros conceitos de federalismo: 1) o federalismo dual, que “constitui o
modelo origindrio, simultaneamente descritivo e prescritivo, no qual ‘os poderes do
Governo geral e do Estado, ainda que existam e sejam exercidos nos mesmos limites
territoriais, constituem soberanias distintas e separadas, que atuam de forma separada e
independente, nas esferas que lhes sdo proximas”(Almeida, p.14); 2) o federalismo
centralizado, que “implica a transformacdo dos governos estaduais e locais em agentes
administrativos do Governo federal, que possui forte envolvimento nos assuntos das
unidades sub-nacionais e primazia deciséria e de recursos’(Almeida, p.15); 3) e o
federalismo cooperativo, que “comporta graus diversos de intervencdo do poder federal e

caracteriza-se por formas de acdo conjunta entre instancias de governo, nas quais as
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unidades sub-nacionais guardam significativa autonomia deciséria e capacidade prépria de
financiamento”(Almeida, p.15).

Se de um lado o modelo de Estado desenvolvimentista se aproximou de um
federalismo centralizado, a solucdo normativa de descentralizacdo defendida por diversos
segmentos da sociedade na década de 80 poderia incorrer na minimiza¢do do papel do
governo central, levando a composicio de um federalismo dual, e no perigo de
fragmentacdo da federacdo. Este modelo de federalismo dificilmente alcancaria os
objetivos de eficiéncia e igualdade pretendidos.

A literatura que analisa experi€ncias recentes dos setores sociais no
Brasil(educacdo, satide, habitacdo e assisténcia social) mostra justamente que a falta de
politicas, cujo desenho vislumbre a determinacdo das esferas de governo em dire¢dao a um
federalismo cooperativo, foi uma das grandes causas do mau desempenho destes setores
(Affonso, 1995, 1996). Alguns dos entraves apontados foram: no setor de saude, falta de
papel ativo para os estados, falta de autonomia, poder e iniciativa dos Estados e municipios
e falta de capacidade do governo central para orientar a implementacdo; no setor de
assisténcia social, instabilidade institucional no nivel federal, poucas mudangas no plano
constitucional legal (excessiva centralizacdo financeira e politico-administrativa e falta de
clareza sobre as formas de transferéncia de recursos federais) e auséncia de re-ordenamento
efetivo de funcdes de cada esfera; no setor da habitacdo, auséncia de acdo do governo
federal deixando Estados e municipios desenvolverem suas proprias politicas; no setor de
educagdo, auséncia de definicdo de competéncias exclusivas, falta de critérios para
estabelecer convénios e fragmentacdo das acdes dos entes federados (Affonso e Silva,
1996).

Assim, para que a descentralizacio da gestdo nos setores sociais fosse bem
sucedida, caberia ao governo central formular uma Politica de Estado, ou seja, “acdes
publicas sem prazo marcado para terminar, onde beneficidrios, arranjos financeiros e
institucionais, entre outros aspectos estdo mais ou menos bem definidos e que serve como
balizador de todo e qualquer programa incluido”(Lobo e Medeiros, 1993, p.6), para que nao
se corra o risco de distorcdo dos objetivos nacionais nas acdes de governos locais, através
de a¢des fragmentadas, evitando que recursos escassos sejam usados de maneira impropria

(Banco Mundial, 1992).
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Apesar dos proponentes destes estudos ndo acreditarem que hd uma férmula
especifica para o referido pacto, apontam que uma politica de corte nacional precisa ser
acompanhada por uma estrutura legal que redefina a competéncia de cada esfera de
governo e a relacdo entre as esferas de governo, assim como considere as diferentes
capacidades e desigualdades entre as esferas subnacionais. Os instrumentos para alcangar
estes objetivos seriam provisdes constitucionais, assim como pela estrutura de relacdes
fiscais inter-governamentais.

Quanto as atribui¢des que cabem a cada esfera de governo, os programas em direcao
a descentralizacdo devem conter regras visando a “construcdo desse arranjo cooperativo
que supde a definicdo clara tanto das responsabilidades exclusivas quanto daquelas
compartilhadas pelas trés instancias de governo na decisdo, financiamento e implementacao
das iniciativas governamentais, e implica a transformag¢do de competéncias concorrentes,
quando existentes, em acdo concertada. Em qualquer caso, esse novo arranjo deve criar
modalidades de colaboracdo entre os niveis de governo, que permitam a utilizacdo mais
racional da capacidade e recursos disponiveis” (Almeida, p.32-33).

Resta-nos perguntar: quais deveriam ser as atribuicoes de cada esfera de governo e
como deveriam ser determinadas?

Apesar da escala municipal ser vista como mais eficiente para o maior controle da
qualidade dos servigos prestados pela sociedade, estudos defendem a importancia dos
governos estaduais, seja para a constru¢do de um pacto federativo balanceado (Lobo,
1990), seja para cumprir um papel no desenvolvimento da capacidade institucional dos
governos locais (Lobo, 1992b; Tendler), para prover bens e servicos que operam melhor em
grande escala (Lobo, 1992b) ou para desempenhar a funcdo de controle e/ou fiscalizacdo
das acdes dos governos locais.

Estudos também apontam que a esfera de governo municipal em geral tem menor
capacidade econdmico-fiscal e administrativo-institucional. Desta forma a transferéncia de
gestdo para este nivel de governo precisa ser acompanhada por transferéncia de recursos e/
ou aumento de capacidade de arrecadagdo compativeis com suas novas atribuicdes. Quanto
a capacidade administrativo-institucional, estudos sugerem de um lado que programas de
descentralizacdo incluam projetos para fortalecer a capacidade institucional e de recursos

humanos dos governos locais (Banco Mundial, 1992; Lobo e Afonso; Santos; Lobo e
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Medeiros, 1992) ou que se adote uma diretriz de gradualismo pela qual a “responsabilidade
sO deveria ser transferida se houvesse garantia de um minimo de resultado em termos da
prestacdo do servigo publico” (Afonso e Lobo, 1996, p.21).

A capacidade de gestdo dos municipios se torna uma questdo de suma importancia
quando consideramos as desigualdades regionais no Brasil, onde as regides mais pobres do
pais (Norte e Nordeste) também concentram maior nimero de municipios de pequeno
porte.

A superacdo de dificuldades ndo ocorrem apenas por iniciativa dos governos locais,
dada a heterogeneidade da capacidade local em mobilizar recursos. Ou seja, “apenas o
governo central pode desempenhar essa tarefa, sob pena de que se aprofundem as
desigualdades regionais”(Arretche, 1996, p.57).

Assim, a construcdo de um federalismo cooperativo que possibilite a implementacao
de estratégias de descentralizacdo com sucesso exige politicas as quais vislumbrem regras
de distribui¢do que levem em conta as vérias diferencas regionais. De acordo com Lobo, a
descentralizacdo que pretende atingir objetivos de igualdade e efici€ncia precisa seguir a
diretriz de flexibilidade, entre outras. A flexibilidade implica no tratamento diferenciado
aos governos sub-nacionais, levando em consideragcdo diferencas econdmico-financeiras,
politicas, técnico-administrativas e sociais, que fazem com que os governos estaduais e
municipais tenham distintas capacidades de resposta as demandas que se lhes apresentam.
Faz-se necessario levar em conta diferencas inter-regionais e intra-regionais, como por
exemplo, no Brasil, as diferencas entre as Regides Sul/Sudeste e Norte/Nordeste e a
diferenca da capacidade de gestdo em municipios de pequeno, médio e grande portes
(Lobo, 1990).

Os principais instrumentos institucionais para a constru¢do do pacto federativo, tal
qual definimos anteriormente, sdo provisdes constitucionais que estruturem as relagdes
fiscais intergovernamentais. Como apontamos anteriormente, a estrutura legal, de um lado,
precisaria especificar objetivos e competéncias claras para cada esfera de governo através
de provisdes constitucionais. De outro, parte da literatura aponta que as regras que regem o
financiamento dos setores sociais consistem num instrumento importante para determinar

um estado 6timo de descentralizacdo da gestdo compativel com a descentralizacdo de
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recursos, para regulamentar a relacdo entre as esferas de governo, assim como para o
governo central realizar a tarefa redistributiva, compativel com as diferencas regionais.

A literatura pertinente aponta que, no processo de descentralizacdo, o gasto pode ser
financiado via transferéncias de recursos das esferas maiores para as menores, consistindo
numa ‘“‘descentralizacdo dependente”, ou pode ser financiado por recursos proprios,
constituindo-se em uma ‘“descentralizacdo autObnoma”.  Além desta subdivisdo, a
descentralizacdo dependente pode ocorrer através de transferéncias negociadas, mantendo
“uma frigil relacio de dependéncia entre a esfera local e a central, baseada em lagos
politicos, técnicos ou institucionais que podem ser efémeros” (Medici, p.42), sendo uma
“descentralizacdo tutelada”, ou pode ser baseada em transferéncias automdticas, ou seja,
vinculadas a critérios estabelecidos legalmente pela constituicdo ou por uma legislacdao
complementar. Este tipo representaria uma ‘“‘descentraliza¢do vinculada”, cujo cardter é
menos efémero que a anterior, ja que apresenta amparo legal (Medici, p.42).

Uma andlise do financiamento das politicas sociais, mesmo na década de 80, revela
uma descentralizacdo extremamente dependente, isto €, a esfera municipal se mostra
dependente de transferéncias de recursos do governo federal e estadual para financiar suas
politicas sociais (Affonso, 1995,1996). Esta descentralizagdo dependente, quando tutelada,
se transforma na maioria das vezes em canais de barganha politica e fonte de préticas
clientelistas na transferéncia de recursos, ndo sendo capaz de regulamentar a relacdo entre
as esferas de governo. Desta forma, alguns autores sugerem que estas transferéncias
negociadas sejam diminuidas ou controladas (Lobo e Medeiros, 1993) ou até mesmo
extintas (Santos, 1995). J4 as politicas com regras de descentralizacdo fiscal vinculadas
legalmente, de acordo com um critério especifico de transferéncia, teriam maior
possibilidade de sucesso. Entretanto, mesmo nestes casos, a auséncia de supervisdao pela
esfera federal, estadual ou municipal, pode levar ao descumprimento das leis que regulam a
vinculag¢do, frustrando os efeitos pretendidos com a politica.

Sao estes mecanismos de controle que discutiremos a seguir.

Instituicoes de controle do governo local: accountability local
Como vimos anteriormente, num contexto federativo heterogéneo como € o Brasil,

politicas sociais de corte nacional, que pretendem atingir maior eficiéncia e igualdade
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através da descentralizacdo da gestdo dos setores sociais, precisam conter regras que
vislumbrem tanto uma distribuicdo igualitdria de recursos quanto a definicdo entre as
competéncias das esferas de governo.

Ainda dentro da perspectiva que atribui grande importdncia para varidveis
institucionais, parte da literatura aponta que a efetividade da lei ou rule of law requer nao sé
um corpo de leis e regras coerentes e claras, mas também precisa comportar procedimentos
e instituicdes para garantir a implementacdo destas regras. Caberia a esta estrutura legal
fazer com que regras estabelecidas sejam aplicdveis a todos, limitar o comportamento
arbitrario de agentes do governo e criar um clima de previsibilidade das regras
estabelecidas (Banco Mundial, 1992; Burki e Perry).

No que diz respeito a descentralizacio da gestdo de politicas sociais, alguns
proponentes apontam que a aderéncia aos principios do federalismo ou a existéncia das
regras do jogo de maneira “correta” € uma condi¢do necessdaria mas ndo suficiente para a
boa implementacdo de politicas de descentraliza¢do. Institui¢des formais ou informais
complementares seriam necessdrias para assegurar que todos jogadores joguem de acordo
com as regras determinadas e que o comportamento indesejdvel seja evitado (Shah). Isto
é, estudos apontam que o problema de governance ou governanga'® dos estados estd na sua
incapacidade ndo s6 de formular mas, principalmente, de implementar suas politicas
(Banco Mundial, 1992; Diniz e Coelho, 1995).

A discussdo de governanga ganha forca em vista dos problemas de crise e ndo
conclusdo da consolidagdo das novas democracias. Neste contexto, a discussdo da
governanga ¢ acompanhada por um debate sobre a importancia da reforma do estado, que
inclua instituicdes € mecanismos que promovam maior accountability do estado. Aqui
tomamos a definicdo de O’Donnell, em que o conceito accountability expressa duas
dimensdes: a submissdo de autoridades a lei e sua obrigacdo de prestar contas de suas
decisdes e atos com suficiente transparéncia para os cidaddos avaliarem a administragdao

governamental (O’Donnell, 1988). De acordo com documentos do Banco Mundial, “at the

4 Coma redefini¢do do conceito de governabilidade ao longo do tempo, o termo governance entra em pauta,
sendo apropriado e difundido pelo Banco Mundial como “the manner in which power is exercised in the
management of a country’s economic and social resources for development... “a maneira pela qual o poder é
exercido na agéncia de recursos econdmicos e sociais num pafs para o desenvolvimento” (Banco Mundial,
1992, p.1).
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broad level, the economic objectives of public accountability include ensuring congruence
between public policy and actual implementation, and the efficient allocation and use of

15 (Banco Mundial, 1992, p.13-14). Defensores desta corrente apontam

public resources
que instituicdes bem desenhadas trariam maior participacdo da populacdo e maior controle
dos governos (mecanismos de accountability) e, conseqiientemente, boa governanca
(Przeworski).

No contexto de descentraliza¢do dos servigos sociais, resta-nos perguntar quem sao
os atores e quais sao os mecanismos relevantes para realcar a accountability do Estado.

A accountability piblica envolve trés grupos inter-relacionados: (a) o publico em
geral e particularmente os receptores dos servigos publicos, interessados em que os
provedores do servigo sejam accountable ou responsabilizados por estes; (b) os lideres
politicos e supervisores dos provedores de servico, que gostariam de que os provedores de
servigo fossem accountable ou prestassem contas a eles; (c) os provedores de servigos,
cujos objetivos e interesses geralmente diferem dos dois primeiros grupos (Banco Mundial,
1992). No caso de politicas sociais de descentralizacdo, o grupo (a) seria composto pelo
publico-alvo do setor ou servico em questdo, o grupo (b) seria o préprio governo nacional,
formulador da politica e o grupo (c) seria representado por governos subnacionais,
encarregados de gerir os recursos descentralizados.

Se o conceito de governanca estd ligado a capacidade de o governo nacional delegar
fungdes e de implementar as politicas que elabora, no contexto de politicas de
descentralizacdo, os mecanismos de accountability estdo relacionados a mecanismos que
facam os governos gestores (subnacionais) agirem da maneira esperada pelo governo
central e prestarem contas de seus atos perante a sociedade civil.

A literatura aponta que, para atingir tais objetivos sdo necessdrios, de um lado,
mecanismos que possibilitem a sociedade civil a exercer sua voz e, de outro, mecanismos
que incentivem o comportamento desejado dos governos locais e constranjam oS
comportamentos indesejaveis (seja através do controle vertical, exercido pelo governo
central, ou através de um controle horizontal exercido por outras agéncias estatais e/ou pela

sociedade civil).

1 ., . .. . . L1 q- . N
> No nivel mais amplo, os objetivos econdmicos da accountability publica incluem assegurar congruéncia
entre a politica publica e a implementacdo e a alocacao de usos eficientes dos recursos publicos.
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Mecanismos de accountability: a participagcdo da sociedade civil e o exercicio da voz

O debate sobre a descentralizagdo aponta para a importancia da participagdo do
publico-alvo como elemento para o controle da qualidade de servigos providos pelo Estado.
Entretanto, alguns estudos que enfatizam a importincia de varidveis institucionais mostram
que esta participacdo nado € resultado direto da descentralizacdo. Uma estrutura legal e/ou
certas estratégias do governo central seriam necessdrias para realcar a voice ou voz da
sociedade.

Perguntamos entdo: em que consiste a voz do publico-alvo e quais mecanismos
permitem seu exercicio?

Os conceitos de voz e saida (voice e exit) sdo elaborado primeiramente por
Hirschman como mecanismos disponiveis ao publico-alvo ou consumidores de certos bens
e/ou servigcos, sendo o primeiro associado principalmente ao campo da economia e o
segundo ao campo da politica. Enquanto a saida implica no cliente deixar de consumir um
bem e/ou servigo, por estar insatisfeito, a voz implica para o cliente numa tentativa de
mudar as prdticas, politicas e produtos de uma empresa da qual compra ou de um
organismo a que pertence (Hirschman).

Estes conceitos foram adaptados por Samuel Paul para as questOes ligadas a
accountability e utilizados nos estudos realizados pelo Banco Mundial. No campo da
politica, o funcionamento adequado da democracia dependeria por um lado de institui¢cdes
que permitam ao publico a saida exit) quando insatisfeitos (através principalmente de
regras eleitorais e de mecanismos que permitam a avaliacdo dos governos pelos eleitores),
mas também de mecanismos de voz (voice) através dos quais os cidaddos possam
influenciar seus governantes enquanto estdo no poder, sem ter que esperar até as proximas
elei¢oes (Przeworski). Este ultimo aspecto, relacionado ao poder de exercer a voz, € o0 mais
relevante para a implementacao de politicas descentralizadas.

O exercicio da voz possibilitaria ao publico influenciar a qualidade ou volume de
um servico através de uma forma de articulacdo de preferéncias ou demandas, aumentando
a accountability do Estado. Estes mecanismos de voz assumem grande importancia
principalmente quando se trata de um bem ou servico essencial provido pelo setor publico,
em que o publico-alvo ndo tem acesso a alternativas no setor privado, isto €, ndo tem a

possibilidade de exit. A literatura pertinente aponta para diversos mecanismos capazes de
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aumentar a capacidade do publico-alvo de exercer sua voz, envolvendo canais de
participacdo, informacao, dissemina¢@o de informacao e transparéncia.

Primeiro, vérios estudos apontam para a importancia da existéncia de canais de
participacdo para o publico-alvo (Wampler; Banco Mundial, 1992; Shah; Afonso e Lobo).
Estes seriam mecanismos politico-institucionais que permitiriam a participacdo de
representantes publicos em corpos reguladores e processos decisorios e que possibilitariam
o processamento de pressdes e acompanhamento sistemdtico de resultados pela sociedade
(Wampler).

Exemplos destes necanismos citados pela literatura sdo: conselhos gestores ou
reguladores, poll sobre opinides dos beneficidrios, hotlines, normas e redes de engajamento
civico, procedimentos para fazer reclamagdes (Banco Mundial, 1992; Przeworski; Shah;
Wampler).

No Brasil, os principais mecanismos adotados tém sido os conselhos setoriais,
presentes nas Leis Organicas dos respectivos setores sociais. Estes seriam encarregados da
“fiscalizacdo da gestdo dos fundos especiais a eles associados, além, € claro, de opinar
sobre as politicas especificas e a formulacdo de seu or¢camento” (Santos, p.44). Porém,
enquanto alguns apontam para os efeitos benéficos destes orgdos (Wampler; Santos),
outros o tomam com cuidado e apontam que a participacao cidada via conselhos populares
¢ benéfica, contanto que “ndo seja exagerada a ponto de ameacar institui¢des democrdaticas”
(Afonso e Lobo, p.21) e que estes conselhos sejam de fato representativos dos interesses do
publico-alvo (Lobo, 1992).

Outros elementos essenciais apontados pela literatura para o exercicio da
accountability, diretamente relacionado ao exercicio da voz acima descrito, sao
mecanismos de informagdo, transparéncia e disseminacdo da informacdo. Para o efetivo
exercicio da voz, a populagdo precisaria ter acesso a informacdes sobre as politicas
formuladas por seus governos, as acOes tomadas por agentes implementadores e os
resultados de sua implementacdo, isto €, a qualidade dos servigos providos. O exercicio da
voz do publico-alvo no contexto da gestdo descentralizada dependeria do seu acesso a
informagdes sobre or¢amento e gastos realizados pelos governos locais (transparéncia) e de
seu acesso a informagdes sobre a qualidade dos servigos que estdo sendo prestados

(avaliacdo). A estrutura legal de programas de descentralizacdo precisaria conter
31



procedimentos que obriguem ou incentivem a transparéncia dos governos locais, assim
como conter uma metodologia de avaliacdo simples e razoavelmente objetiva, levando em
conta informagdes sobre output e a satisfacdo do publico-alvo (Shah).

Apesar de a avaliagdo das politicas ser uma importante fonte de informacdo para a
sociedade, as informagdes e a transparéncia das agdes do governo nao exercem impacto no
exercicio da voz do publico-alvo, caso ndo estejam disponiveis ao publico. Assim, para
que a transparéncia e a informacdo contribuam para o exercicio da voz do publico-alvo e
tragam maior accountability, também serdo necessdrias organizacdes e/ou mecanismos que
analisem e disseminem estas informagdes, tais como audiéncias publicas e o uso da midia.
Os mecanismos de avaliacdo e disseminac¢do de informagdes precisam, em sua maioria, ser
providos e/ou financiados pelo governo central (Banco Mundial, 1992), mas podem
consistir também em mecanismos de auto-avaliagdo dos governos locais ou serem
realizados por 6rgdos independentes do governo.

A importancia destes mecanismos que possibilitam o exercicio da voz do publico-
alvo pode assim ser descrita: “o aprofundamento da democracia politica implica em criar
arranjos politico-institucionais que redistribuam informagdes, facilitem o acesso e
aumentem a influéncia nas arenas governamentais onde as decisdes para a coletividade sdo

tomadas” (Alvarez, in Wampler, p.2).

Mecanismos de accountability: agéncias de controle e incentivos ao comportamento

A accountability do estado depende, também, do controle exercido por agéncias
estatais no sentido vertical e horizontal. =~ Estes mecanismos sdo de grande importancia,
principalmente, em situagdes onde nao hd incentivo para a agdo coletiva do ptiblico-alvo.

O controle vertical se daria através de mecanismos de intervencdo do governo
central sobre os governos subnacionais. Entretanto, este controle ¢ geralmente oneroso e
ineficiente, dado o grande nuimero de governos subnacionais que precisariam ser
inspecionados pela esfera de governo nacional. Um controle mais eficiente seria aquele
exercido através de agéncias de controle horizontal.

A horizontal accountability (prestacdo de contas horizontal) seria alcancada através
do controle das acdes dos governos executivos por outras agéncias estatais. Para que a

accountability horizontal existisse, seria necessdria a existéncia de limites legais bem
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definidos, delimitando o exercicio apropriado de autoridade de institui¢des formais, assim
como agéncias estatais “investidas do poder de controlar e de corrigir as violagdes destes
limites praticados por qualquer autoridade ou agéncia”’(O’Donnell, 1996, p.26).

Estas agéncias consistem principalmente em tribunais, apesar de ndo se restringirem
a estes. Outros canais e procedimentos apresentados pela literatura sdo: instituicdo de um
ombudsman (Banco Mundial, 1992), auditorias e monitorias dos governos locais (Shah),
fortalecimento do poder legislativo (Lobo e Afonso) e sua relacio com canais de
participacdo social (Santos). O bom funcionamento deste controle estaria condicionado a
existéncia de regras bem definidas para a acdo de tribunais e de outras agéncias auditoras
independentes.

Entretanto, parte da literatura indica que incentivos € recompensas ao bom
comportamento dos governos locais sdo instrumentos mais eficazes que puni¢des e recursos
a tribunais supersaturados ou sistemas penais com poucos meios (Banco Mundial, 1992).
De forma similar o estudo realizado por Tendler ndo enfatiza somente a importancia de
regras que descrevam o comportamento desejavel, permeadas de mecanismos de controle.
A autora enfatiza a importancia de certas estratégias do governo central de recolher e
transformar recursos locais existentes no ambiente em recursos politicos para atingir boa
implementacdo. Trata-se de politicas cujos desenhos contenham mecanismos de incentivo
ao comportamento dos atores envolvidos.

A pesquisa de Tendler mostra como a estratégia adotada pelo governo central (no
caso o governo estadual) contribuiu para a criagio de um capital social, através do
incentivo e coercdo do governo local, incentivo aos agentes implementadores e incentivo e
organizacdo da participacdao da sociedade civil no controle dos programas, mesmo num
estado situado no Nordeste brasileiro e que historicamente tem apresentado mau
desempenho na gestdo de politicas de diversos setores.

De um lado, o governo central (no caso o Governo de Estado) incentivou o governo
local a assumir algumas atribuicdes, sendo que programas seriam financiados
principalmente pelo governo central. Por outro, coagiu os governos locais com ameagas de
corte de recursos destinados aos programas, caso estes fossem desviados dos objetivos a
que eram destinados. Além disso os programas tiraram das maos dos governos locais a

atribuicdo de contratar agentes publicos, funcdo que historicamente tem sido um canal para
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contratagdes clientelistas e nao por mérito. Mas o desenho da politica ndo incluiu somente
um controle vertical dos governos locais pelo governo central (estadual): a estratégia do
governo foi além.

A intervencao do Estado foi capaz ndo s6 de incentivar os agentes publicos, que
passaram a agir imbuidos de um espirito civico, de um sentimento de missdo e cientes da
importincia de seu trabalho para a sociedade'®, como conseguiu incentivar o piblico-alvo a
participar. O desenho dos programas nao se limitou a trazer canais de participacio e outros
recursos para possibilitar o exercicio da voz politica do publico-alvo. O governo central foi
capaz, também, de favorecer e incentivar a formacdo de associagdes civis, assim como
fortalecer e educar as j existentes.'’

De acordo com a autora, “...esses casos revelaram que o governo pode ser uma
presenca moral extraordinariamente forte no processo de criar em torno do servico publico
uma idéia de vocacdo, tanto entre o publico, quanto entre os proprios funciondrios. Com
essa forca moral o governo pode, se quiser, levar os cidadaos a controlar seus servidores”
(Tendler, p.193).

O incentivo ao bom comportamento dos governos locais e o incentivo a participacao
do publico-alvo, trazidos pelo desenho dos programas, parecem ter sido, de acordo com
esta andlise, os principais fatores que levam ao bom governo.

Apesar de a estrutura institucional ou legal para a boa implementa¢do ndo ser um

consenso, nem ser defendida uma “receita” institucional, os estudos a que aludimos t€ém

%0 bem sucedido programa de medicina preventiva deste governo ilustra esta situagdo. Tais programas
depositaram grande confianga e maior liberdade para os agentes de saidde. O trabalho era mais satisfatorio
devido a maior variedade de tarefas e por exigir mais poder de decis@o, por isso propiciaram relacdes mais
satisfatorias entre cidaddos e clientes, além de oferecer a oportunidade de estudo. As enfermeiras, que antes
ndo eram incluidas no planejamento dos programas, passaram a supervisionar e treinar uma média de 30
agentes para-profissionais, tendo liberdade para dirigir o programa em seus municipios.

17 «As acdes do Estado assumiram trés formas; (1) realizacdo de campanhas ptblicas de informacdo e,
localmente, apresentacdo de mensagens semelhantes de modo menos formal; (2) insisténcia em fornecer
servicos apenas por meio de associacdes de produtores, € ndo por individuos ou empresas isoladas, e em
trabalhar com esses grupos por mecanismos que faziam as vezes de contratos; e (3) exigéncia de discussdo
formal sobre decisdes a respeito do investimento piblico em dmbito municipal por organismos, tais como 0s
Conselhos Municipais, que tomam decisdes, os quais incluiam, por insisténcia do governo estadual,
representantes da sociedade civil e do governo estadual, assim como do governo municipal” (Tendler, p.206).
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alguns pontos em comum. Primeiro, apontam para a importancia de varidveis institucionais
em sua capacidade de moldar o comportamento de agentes relevantes e atingir os objetivos
pretendidos. Em segundo lugar, apontam para um importante papel do governo central em
formular politicas que vislumbrem este arcabouco institucional, seja através de regras e
instituicdes que coordenem as relagdes entre as vdarias esferas de governo, ou regras e
institui¢des que coordenem as relagdes entre a sociedade civil e o governo local (realgando
o exercicio da voz do primeiro, incentivando e/ou constrangendo o comportamento do

segundo).

O impacto de fatores ambientais: introdugdo

As outras perspectivas aqui abordadas relativizam a importancia do desenho
institucional, ou do desenho da politica, para a boa implementacdo. Estas partem do
pressuposto de que a estrutura e o processo da politica seriam influenciadas pelo seu
contexto (ambiente fisico, geogréafico, cultural, condi¢des econdmicas e de
desenvolvimento), enquanto este contexto ndo seria afetado de forma significativa por
processos da politica.

No contexto de politicas sociais de descentralizacdo, as varidveis apontadas por
estas perspectivas se encontram fora da 16gica do desenho; estdo ligadas ao ambiente onde
as politicas sdo implementadas. Estudos apontam principalmente para a influéncia de (a)
fatores estruturais dos municipios (principalmente no que diz respeito ao desenvolvimento
socio-econdmico e porte destes) e (b) fatores relacionados a cultura politica do ambiente
onde as politicas sdo implementadas.

A seguir discutiremos estes dois conjuntos de fatores.

Fatores estruturais: desenvolvimento socioecondémico e porte dos municipios

Alguns estudos indicam que “o nivel de desenvolvimento econdmico exerce um
efeito pronunciado sobre a democracia politica, mesmo quando se levam em conta fatores
ndo-econdmicos... 0 PNB € a principal varidvel” (Knenneth e Jackman in Putnan, p.98).
Isto porque fatores socioecOnomicos teriam um impacto nos recursos humanos e na

capacidade técnica dos agentes locais, exercendo impacto no desempenho das instituicoes.
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No contexto de reformas em direcdo a descentralizacdo (ou municipaliza¢do) de
servigos sociais, estes fatores teriam diversas implicac¢des, principalmente no Brasil, que
apresenta ao longo de seu territdrio contextos estruturais bastante heterogéneos.

Diversos estudos mostram que o desempenho de politicas e/ou reformas em dire¢do
a descentralizacdo de servigcos sociais variam de acordo com caracteristicas
socioecondmicas e do porte dos municipios onde estas sdo implementadas. Isto é,
municipios apresentando maior desenvolvimento socioecondmico e maior populagcdo
seriam ambientes mais férteis para a implementacio de reformas rumo a descentralizagdo.

Esta relacdo se explica pelo fato de municipios com diferentes caracteristicas
estruturais apresentarem diferentes capacidades de arrecadacdo fiscal e capacidades
técnico-administrativas para gerir os servi¢os sociais em questao.

De um lado, municipios que apresentam maior desenvolvimento socioecondmico e
grande porte tém maior capacidade de gerir servicos sociais a nivel local, e por isso
estariam mais propensos a assumir tal gestdo. Esta posicdo € defendida por estudos que
indicam que a redistribuicio fiscal entre as esferas de governo a favor dos municipios,
promovida apds a promulgacado da Constitui¢do de 1988, foi um incentivo para estas esferas
de governo assumirem a gestdo de vdrios setores sociais (Medici e Maciel, 1996).
Entretanto estes estudos mostram que as regras de redistribui¢do fiscal ndo bastaram para
compensar as diferencas na infra-estrutura socioecondmica e tecnoldgica, e nos diferentes
niveis de capacidade institucional dos municipios.

De outro, “existe uma correspondéncia direta entre desenvolvimento econdmico,
social e fiscal e a capacidade institucional” (Santos, p.35) dos municipios. Isto porque,
primeiro, municipios com maior desenvolvimento socioecondmico e maior porte contariam
com melhor infra-estrutura que municipios menos desenvolvidos e de pequeno porte. Esta
infra-estrutura compreenderia mais recursos técnicos para gerir programas sociais € um
ambiente mais propicio para a circulagdo de informacdes sobre politicas propostas por
esferas superiores de governo. Em segundo lugar, municipios com estas caracteristicas
estruturais apresentariam populacdo com maior nivel educacional e maior contigente de
capital humano, ou seja, agentes habilidosos e capacitados para gerir localmente setores

sociais e/ou implementar programas.
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Em suma, municipios com estas caracteristicas estruturais apresentariam mais
recursos fiscais, técnicos e humanos para gerir servigos ou programas sociais ao nivel local.
Tais caracteristicas socioecondmicas e do porte dos municipios teriam grandes
implicacdes para a implementacdo de politicas descentralizadas coordenadas pelo governo
central ao longo do territério brasileiro. Primeiro, o Brasil apresenta grandes disparidades
de desenvolvimento socioecondmico entre suas regides. Se tomarmos o Indice de

Desenvolvimento Humano — IDH '®

, poderemos observar o tamanho dessas diferencas.
Este indice atribui o valor maior que 0.8 ao alto desenvolvimento, valores entre 0.7 e O.8
ao médio desenvolvimento e valores menores que 0.7 ao baixo desenvolvimento
socioecondmico. De acordo com estes parametros, os Estados brasileiros dividem-se em
trés “Brasis”. A Regido Sul, apresentando um IDH de 0.844, estaria situada no primeiro
Brasil, assim como a Regido Sudeste apresentando um IDH de 0.838 (somente o Estado de
Minas Gerais possui um IDH menor que 0.8). Os Estados da Regido Centro-Oeste estariam
divididos entre o primeiro e o segundo “Brasis” apresentando um IDH de 0.826. Os
Estados da Regido Norte do pais estariam divididos entre o segundo e o terceiro “Brasis”,
apresentando um IDH de 0.706. Ja os Estados da Regido Nordeste estariam todos inseridos
no terceiro Brasil, apresentando um IDH de 0.548. Além disso, o Brasil caracteriza-se por
estar dotado de uma esmagadora maioria de municipios pequenos, com reduzida densidade
econdmica, dependentes de transferéncias fiscais e sem tradi¢do administrativa e
burocritica. O maior contingente dos municipios com estas caracteristicas estd localizado
nas Regides Norte e Nordeste, que apresentam o menor IDH do pais. Estes municipios
seriam um ambiente pouco fecundo para a implementacdo de politicas descentralizadas.
Agravando esta situagc@o, Santos ressalta que “é importante lembrar que o Governo
Federal, desde a extincdo da Secretaria de Articulagdo com Estados € Municipios —
SAREM - em 1989, deixou de apoiar sistematicamente programas voltados ao

desenvolvimento institucional das unidades descentralizadas.... Tal omissd@o por certo

penaliza mais os Estados e Municipios situados em regides € micro-regioes mais atrasadas,

'8 0 Indice do Desenvolvimento Humano (IDH) foi desenvolvido pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), considerando trés fatores essenciais para todos os niveis de desenvolvimento:
“desfrutar uma vida longa e sauddvel, adquirir conhecimento e ter acesso aos recursos necessarios para um
padrdo de vida decente. O IDH busca, assim, combinar e articular trés componentes — longevidade, nivel
educacional e acesso a recursos”’(PNUD/IPEA, p.11).
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contribuindo assim para ampliar o abismo j4 existente nas condicdes de desenvolvimento
econdmico-social no territério”(Santos, p.38-40).

Este seria um prospecto pessimista para os programas formulados pelo governo
central, que almejam atingir a descentralizacdo de servigos sociais. Estas estratégias de
reforma esbarrariam, em sua implementacdo, em diferencas estruturais dos municipios, o
que frustraria a eficiéncia destes programas em locais estruturalmente em desvantagem,
impedindo, conseqiientemente, a capacidade do governo central de atingir maior eqiiidade
no desempenho de servicos sociais ao longo do territdrio brasileiro.

Um estudo de amplitude nacional sobre a descentralizacdo de politicas na drea de
educacdo ilustra o impacto destes fatores. O Nucleo de Estudos de Politicas Publicas
(NEPP-Unicamp), ao avaliar programas de apoio ao ensino fundamental que visavam
atingir diversos moédulos de descentralizacdo, na década de 90, aponta para o impacto
exercido por alguns condicionantes estruturais. Uma abrangente avaliagdo do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (Merenda na Escola) e do Programa de Manutencio e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental (PMDE — ou Dinheiro na Escola), observa que:
“varidveis do tipo estrutural — a localizac@o regional, a rede institucional a qual pertence a
escola (estadual ou municipal), o porte do estabelecimento e do municipio onde se localiza
... condiciona acentuadamente o desempenho dos programas. E tende a compor um padrio

sistemadtico, no qual se opde, no pdlo positivo, favordvel, as escolas estaduais, as escolas

grandes e as escolas localizadas em municipios grandes, enquanto que no pdlo negativo,

menos favordavel, encontram-se as escolas municipais, pequenas e médias e localizadas nos
municipios pequenos € médios”’(NEPP, 1998, p.16).

Estes estudos apontam para alguns limites de uma politica de descentralizacdo,
mesmo que o desenho desta conte com mecanismos de redistribuicdo de recursos e

capacitacdo dos agentes locais.

Fatores de cultura politica

Uma terceira visdo se impde através de diversos estudos realizados no campo da
ciéncia politica, que relacionam o desempenho de sistemas democréticos a fatores “sécio-
culturais”. Estes estudos, seguindo a direcdo de estudos cldssicos como aquele

apresentado por Tocqueville, defendem que a governanga democratica ou o desempenho
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de instituicdes democrdticas sdo fortemente condicionados pela densidade da vida
associativa da sociedade civil (Putnan).

Outro estudo cldssico na ciéncia politica moderna é aquele realizado por Almond e
Verba que investiga a relacio entre a cultura politica'® da populagdo e a estabilidade da
democracia em cinco diferentes nacdes. Os autores concluem que, ‘unless the political
culture is able to support a democratic system, the chances for the success of that system
are slim”*® (Almond e Verba, p.356-6). Como Tocqueville este estudo demonstra que
certas estruturas sociais — como associagdes da sociedade civil, de diversas naturezas -
reforcam a cultura politica participativa ou democrética da sociedade.

Seguindo estes estudos, Putnan, em seu estudo “Comunidade e Democracia: a
experiéncia da Itdlia moderna”, investiga o desempenho de instituicdes regionais
implantadas em diferentes regides da Itdlia. O autor observa que a variacao do desempenho
destas institui¢des esta fortemente relacionado a proximidade das regides a um ideal de
comunidade civica. Esta comunidade civica € definida pelo autor como uma sociedade em
que ha participacdo civica, hd igualdade politica, em que a relagdo dos cidaddos €
respaldada por sentimentos de solidariedade, confiancga e tolerancia e por associacdes que
reforgariam as estruturas sociais de cooperacdo. Concomitantemente, nessas regioes a elite
governante se mostra mais tolerante a esta participacdo politica do cidaddo comum, onde
observamos o estabelecimento de relacdes horizontais entre o governo e a sociedade.”!

Para o autor, uma comunidade civica estd mais propensa a coopera¢ao voluntiria e
assim constréi um capital social e estes “estoques de capital social, como confianga, normas
e sistemas de participacdo tendem a ser cultivados e a reforcar-se mutuamente” (Putnan,

p.189).

Y “The term ‘political culture’ thus refers to the specifically political orientations — attitudes toward the
political system and its various parts, and attitudes toward the role of the self in the system” (Almond e
Verba, p.12). O termo ‘cultura politica’ assim se refere as atitudes e orientagdes politicas especificas em
relacd@o ao sistema politico e suas vdrias partes e as atitudes em direcdo ao papel do individuo no sistema
20 A ndo ser que a cultura politica seja capaz de dar suporte ao sistema democratico, as chances de sucesso do
sistema sdo pequenas.
! De acordo com Putnan, “é initil indagar o que vem primeiro, o compromisso dos lideres com a igualdade
ou o compromisso dos cidadaos com o engajamento. Ndo podemos saber até que ponto os lideres estdo
simplesmente reagindo a competéncia e ao entusiasmo civico (ou falta deste) do eleitorado, nem até que ponto
o engajamento civico dos cidaddos foi influenciado pela disposicdo (ou relutincia) das elites para tolerar a
igualdade e incentivar a participagdo. As atitudes da elite e das massas sdo na verdade os dois lados de uma
mesma moeda e combinam-se num equilibrio que se reforca mutuamente”(Putnan, p.118).

39



Ja em comunidades menos civicas, os cidaddos se sentem alienados, desconfiados,
explorados e impotentes, carecendo de “vinculos horizontais de reciprocidade coletiva”
(Putnan, p.125). Os governantes se mostram menos tolerantes a participacdo. Na auséncia
de solidariedade, confianca e cooperacao horizontal, a politica é caracterizada por “relacdes
verticais de autoridade e dependéncia, tal como corporificadas no sistema clientelista”
(Putnan, p. 115).

Chamamos atencdo para duas importantes questdes levantadas por proponentes
desta perspectiva, que dizem respeito a capacidade de estratégias de reforma de Estado em
atingir bom governo. Primeiro, que o desenvolvimento da cultura civica tem profundas
raizes histéricas. Segundo, que “as regras informais e a cultura ndo s6 mudam mais
lentamente do que as regras formais, como tendem a remodeld-las, de modo que a
imposi¢do externa de um conjunto comum de regras formais acarreta resultados
amplamente divergentes” (Putnan, p.189). Este € um prospecto pessimista para as reformas
de Estado ou programas que pretendem atingir mudanca nas relacdes politicas e
consequentemente bom governo em locais onde a falta de capital humano é uma realidade,
ja que “...comportamentos fortemente arraigados na cultura politica de uma determinada
sociedade podem ser um sério fator limitador a concretizacio dos comportamentos e
principios democraticos perseguidos, mesmo que se obtenha sucesso na implementacdo de
instituicdes consonantes com aquelas finalidades™ (Arretche, 1996, p.49).

Quais as implicagdes desta perspectiva para o estudo da implementacio de politicas
de descentralizagdo, num contexto de transicdo democrética como o Brasil?

Como vimos anteriormente, a descentralizacdo entra na agenda de reforma do
Estado brasileiro sendo defendida como forma mais democritica e eficiente de gestdao
principalmente de setores sociais. Como aponta Nogueira, “a descentraliza¢do que se tenta
hoje implementar deseja transferir encargos e, ao mesmo tempo, co-responsabilizar a
sociedade civil na gestdo publica...envolver a sociedade civil, com toda sua complexidade
associativa e com todos seus interesses — no processo mesmo da gestdo” (Nogueira, 1997,
p.8). Entretanto, apesar da transicdo para a democracia ja estar completada no Brasil, no
final da década de 80, o0 mesmo nao se pode dizer quanto a consolidacio desta democracia.

Como Linz e Stepan demonstram, um dos elementos ausentes para esta

consolidacdo € justamente uma sociedade civil forte, ou seja, grupos e individuos
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relativamente autonomos em relacdo ao Estado, que tentem a articular valores, criar
associagdes e solidariedades e alcancar seus interesses (Linz e Stepan, 1996a).

Seguindo a corrente anteriormente abordada, a qual indica que a sociedade civil
forte ou capital social sdo constituidos historicamente, alguns autores argumentam que a
fraqueza da sociedade civil na America Latina hoje se explica por adventos histdricos, tais
como o legado colonial, o desenvolvimento tardio e o padrio subseqiiente de
desenvolvimento adotado (caracterizado pela estratégia de desenvolvimento voltada para
dentro)22 (Oxhorn; Mouzelis; Reis, 1998). A emergéncia das novas democracias na
América Latina € assim acompanhada por sociedades civis fracas, devido a um padrao
histérico de mddulos de incorporagdo populistas e clientelistas da sociedade civil pelo
Estado (Mouzelis).

Alguns desses estudos, afastando-se de uma visdo sobre as sociedades civis nas
novas democracias caracterizada por um determinismo histdrico, tentam dar conta da
emergéncia da vida associativa recente na América Latina ou da mudanca do padrio de
intermediacdo de interesses entre Estado e sociedade civil, antes caracterizado por
clientelismo, para uma relagdo de cidadania (Oxhorn; Fox).

De fato, observamos nas décadas de 70 e 80 um grande dinamismo em relacio a
organizacdo dos cidaddos no Brasil. Essa organizacdo da sociedade em dire¢cdo a maior
pluralismo social e em direcio a demandas setorializadas estimularam arranjos
institucionais para fazer com que praticas de participacdo se tornassem mais dindmicas.
Tais formas variavam desde conselhos setoriais nas areas de educagdo, saide e habitacao
até plendarios populares, de natureza consultiva ou deliberativa. Porém a baixa repercussao
destas formas induzidas de participacdo pode ser observada, sendo coerente com o baixo

nivel de mobiliza¢do da comunidade. Este processo de organizacdo da sociedade ndo foi o

2 “In view of the state’s enormous growth prior to the development of capitalist industry; and considering
that the belated large-scale industrialization was achieved only under state tutelage; as well as, finally, the
restricted type of capitalism that has eventually come to prevail in the semi-periphery; given all this, it is not
surprising that the majority of civil society organizations operate not so much as safeguards against state
despotism, than as administrative extensions of the state’s highly corrupt and particularist apparatuses”
(Mouzelis, p. 232-3). Tendo em vista o enorme crescimento do estado anterior ao desenvolvimento da
industria capitalista; e considerando que uma industrializa¢io de larga escala tardia foi atingida somente sob a
tutelagem do Estado, assim como, finalmente, um tipo de capitalismo restrito que eventualmente acabou por
prevalecer na semi-periferia, dados todos estes fatores, ndo € surpreendente que a maioria das organizagdes da
sociedade civil operem ndo tanto como guardides contra o despotismo do estado mas como extensdes
administrativas de um aparato do estado altamente corrupto e particularista.
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suficiente para trazer a participacdo, principalmente da populagdo mais pobre, suprimida
por um sentimento de impoténcia e de falta de credibilidade na administracdo publica (Reis,
1998). Alguns estudos mostram que uma grande parcela da populacdo ainda ndo tem
incentivo para participar nas associagdes de comunidade, o que condenaria a eficiéncia
institucional de programas descentralizados, principalmente nas regides onde a populacao é
menos organizada, seja por fatores econdmicos ou por fatores relacionados a cultura civica
(Diniz e Coelho).

O periodo poés-autoritdrio ndo se caracteriza somente pela apatia ou falta de
participacdo da populacdo, mas também por diferentes formas de intermediacdo de
interesses estabelecidas entre o Estado e a sociedade. De acordo com O’Donnell, as novas
poliarquias “dispdem de duas instituicdes extremamente importantes... uma dessas
instituicoes ¢é altamente formalizada, mas ¢é intermitente e ndo se materializa em
organizacOes formais que funcionem em cardter permanente: as eleicoes. A outra €
informal, permanente e ubiqua: o particularismo (ou clientelismo, definido de forma
ampla)” (O’Donnell, 1996, p.6-7).

O clientelismo como estrutura ainda se manifesta nas acdes de outras agéncias
estatais. Se de um lado as poliarquias mais antigas estdo dotadas de institui¢cdes formais
com limites legais bem definidos e “com agéncias estatais investidas do poder de controlar
e de corrigir as violacdes desses limites praticados por qualquer autoridade ou agéncia”
(O’Donnell, 1996, p.25), nas novas poliarquias, estas agéncias ndo se comportam como o
esperado, ou seja, ndo exercem este controle. Se a efetividade das normas formais depende
da existéncia destas agéncias de controle, principalmente em forma de tribunais, a agcdo
conivente dos tribunais contribui para perpetuar as a¢des informalmente institucionalizadas
do executivo. Além disso, nestes contextos, o proprio executivo contrapde-se a existéncia

3

de formas de prestacdo horizontal de contas. Essas instituicdes “...privadas de poder e
responsabilidade reais tendem a agir de forma que parecem confirmar as razdes invocadas
para justificar essa privacdo...o particularismo se torna ainda mais desmedido no congresso
e nos partidos, os tribunais falham ostensivamente em ministrar a justica e as agéncias de
controle sdo eliminadas ou reduzidas a passividade”(O’Donnell, 1996, p.26-7).

Entretanto ndo queremos, para o propoésito deste estudo, entrar no mérito da questao

sobre se € como a democracia no Brasil vird a consolidar-se e aproximar-se das
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democracias mais antigas ja consolidadas ou formalmente institucionalizadas. Mais
importante € observar nestes contextos pOs-transicdo certas caracteristicas da cultura
politica, que implicam na falta de um associativismo mais ativo, préticas autoritarias e
intolerancia a participacdo dos governos locais, seguida da inoperancia de 6rgao de controle
horizontal, e como tais caracteristicas vem limitar ou comprometer o desempenho de
politicas de descentralizacdo da gestio de setores sociais.

Os estudos realizados por Fox, no México, durante a transi¢cdo democrética, seguem
esta direcdo. As investiga¢des do autor mostram que os projetos de desenvolvimento rural
formulados pelo governo central, apesar de compreenderem mudangas institucionais
significativas, alcangaram resultados varidveis nas diferentes regides deste pais. De acordo
com o autor, estes projetos, que pretendiam a gestdo de recursos para o desenvolvimento a
nivel local, atingiram diferentes desempenhos de acordo com o contexto das tradicdes
politicas locais, onde a resisténcia das elites politicas autoritdrias, as tendéncias
semiclientelistas dos agentes implementadores, junto com a falta de organizacdo do
publico-alvo foram os maiores entraves para a implementacdo de projetos de
desenvolvimento nas dreas rurais. >

Assim, se de um lado, a descentralizacdo da gestdo dos setores sociais faz parte da
estratégia de reformas institucionais do governo federal que objetivam maior eficiéncia
gerencial, a perspectiva da cultura politica mostra que esta almejada eficiéncia estd
condicionada a congruéncia entre a estrutura politica proposta e a cultura politica do
contexto em que estas reformas institucionais sao implementadas.

De acordo com esta perspectiva, o contexto de redemocratizacdo e consolidacao
democrdtica, caracterizado pela persisténcia de comportamentos historicamente arraigados
da populacdo e dos governos locais, pode acarretar, em algumas localidades, o mau

desempenho das estratégias de descentralizacdo elaboradas pelo governo central.

3 Ao longo do territério, Fox observou diferentes formas de intermediacdo de interesses entre o Estado e a
sociedade, descritos por este como: (i) clientelismo-autoritdrio; (ii) semi-clientelismo; (iii) tolerancia
pluralista. O clientelismo autoritdrio € caracterizado por relagdes de barganha desigual ou desproporcional.
Esta relagdo é caracterizada por uma duradoura subordinagdo politica dos clientes e é refor¢ada por ameacas
de coer¢do. Esta subordinacdo pode variar, desde a compra de votos por mdquinas politicas até a estrita
proibicdo de acdes coletivas ou aceitacdo de mobiliza¢do controlada. As relacdes semi-clientelistas sdo
caracterizadas por lideres politicos que induzem a complacéncia através da ameaca de retirar beneficios mais
do que através de coercdo. E as relagdes caracterizadas por tolerincia pluralista variam desde a auséncia de
restri¢des até o incentivo a participag@o e ao associativismo por lideres governantes locais (Fox).
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As Implicacoes para o estudo do FUNDEF

Quais as implicacdes destas correntes para o estudo do FUNDEF? O FUNDEF ¢é
parte de um conjunto de reformas iniciadas em 1988 na direcdo da descentralizacdo e da
politica de preferéncia pelo ensino fundamental do governo federal. Esta nova forma de
financiamento da educacdo fundamental traz em sua legislacio mecanismos inovadores
que pretendem controlar tanto a acdo dos governos gestores como incentivar a participagao
da sociedade. O governo central, na formulacdo deste programa, parte do pressuposto de
que através da legislacdo e da estratégia de implementacdo com mecanismos de controle e
incentivo, o FUNDEF conseguiré atingir os objetivos pretendidos.

Analisaremos, a seguir, as inovacdes trazidas pela legislagdio do FUNDEF e o
desenho institucional que o ampara, tendo em vista os pressupostos e recomendagdes dos
autores das correntes que apontam para a importancia de varidveis institucionais, descritas
anteriormente. Em seguida observaremos até que ponto esse desenho institucional foi
capaz de trazer boa implementacdo, isto €, o comportamento dos agentes locais e 0s
objetivos esperados. Depois analisaremos que aspectos dos contextos dos municipios
podem estar influenciando ou vém influenciando este processo de implementacdo, bem

como os resultados obtidos.



Capitulo 3 — O contexto institucional do FUNDEF

Introducdo

Como apontamos anteriormente, o Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) faz parte de uma politica
do governo federal que prioriza o ensino fundamental e visa a descentralizacdo da gestdao
deste nivel de ensino. Esta nova estratégia de financiamento da educag@o visa alcancar um
novo padrdo de gestdo, isto é, uma gestdo mais descentralizada (municipalizada), contando
com a participacdo da sociedade e com governos locais mais responsdveis e sensiveis. Este
mudanca no padrdo de gestdao seria um meio de atingir maior eficiéncia dos gastos, sendo
estes direcionados a valorizacdo do magistério, a manutencdo e desenvolvimento e ao
aumento de matriculas da educagdo fundamental, além de atingir maior eqiiidade, isto €, o
governo central espera que esta nova forma de financiamento exer¢ca um maior impacto nos
gastos realizados por municipios e estados localizados nas regides que apresentam menor
desenvolvimento socioecondmico.

Para atingir tais objetivos, o FUNDEF € apoiado por uma estrutura legal inovadora,
tanto do ponto de vista da reorganizacdo das competéncias das vdrias esferas de governo,
da redistribuicdo de recursos, como em estabelecer canais para participacdo do publico-
alvo e de incentivo e controle para os governos locais.

A seguir faremos um breve resumo dos padrdes anteriores de financiamento da
educacdo. Depois inseriremos o FUNDEF num contexto de mudanca da politica do
governo central, agora explicitamente em direcdo a descentraliza¢do, apontando para as

inovagdes da legislacdo que o ampara em relagao as legislacdes anteriores.

O padrao de financiamento da educacdo: um breve historico

A descentralizacio ndo € um tema novo na gestdio do setor da educacdo,
principalmente no que diz respeito ao ensino fundamental. Este nivel de ensino tem
tradicionalmente sido gerido por esferas de governo subnacionais, seja pelos Estado ou
pelos municipios. O governo federal, no ensino fundamental, tem atuado em atividades de
apoio, como a provisdo da merenda, livro didético, constru¢do escolar e definicdo do

curriculo minimo.
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A descentralizagdo dos recursos para a educacdo também ndao é tema novo de
debate, e tem sido discutida desde as décadas de 20 e 30 através do Manifesto dos Pioneiros
da Educacdo: ndo € “na centralizagdo, mas na aplicacdo da doutrina federativa e
descentralizadora, que teremos que buscar o meio de levar a cabo, em toda a Republica,
uma obra metddica e coordenadora, de acordo com um plano comum, de completa
eficiéncia, tanto em intensidade como em extensao” ( Peixoto, p.101).

Desde entdo, a regulamentacdo do financiamento da educacdo tem sido alvo de
vdrias reformas. As principais fontes de recursos para financiar a educag¢do publica tém
sido os impostos e o saldrio-educagdo. Durante alguns periodos as regras que regem o
financiamento da educag@o contaram com a vincula¢do de recursos para a educagdo e
outros foram caracterizados pela auséncia desta vinculacio. Em alguns periodos os
recursos se mostraram mais centralizados na esfera nacional e em outros periodos, menos
centralizados. Entretanto a auséncia de delimitacdo clara de competéncias exclusivas das
diferentes esferas de governo, de regras que especificassem a distribuicdo de recursos, e a
falta de controle do gasto destes recursos foram constantes.

O resultado deste quadro “foi a falta de planejamento da expansdo da oferta de
educacdo bdsica e o agravamento das diferencas setoriais e regionais”’(Almeida, p.36),
sendo a educagio fundamental (da 1* & 8* séries) o setor mais prejudicado.

A Constituicdo de 1934 estabeleceu uma breve vinculacdo de recursos para a
educacgdo, pela qual a Unido e os municipios deveriam destinar 10% dos seus recursos
fiscais para a educacdo e os estados e o Distrito Federal 20%. Entretanto, a Constitui¢ao de
1937 acaba com esta vinculagdo.

A constituicdo de 1946 marca o retorno a vinculagcdo de recursos para a educacgao.
O art. 169 estabelece que a Unido deveria destinar 10% de sua receita € os demais entes
federados 20% de suas receitas. ‘“No entanto, este preceito constitucional nunca foi
considerado como uma vinculacao automatica, as despesas com a educacido eram fixadas
conforme critérios normais da orcamentacdo publica, sendo assim, orcadas segundo as
necessidades dos servigos, ndo obedecendo, portanto, ao preceito constitucional”(Soares
dos Santos, p.212). Além disso, a Constituicio de 1946 propugna a autonomia dos

municipios, designando-lhes maior montante de recursos. Entretanto, o resultado do
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dispositivo que prevé a distribuicio de impostos entre as trés esferas de governo foi a
criagdo de municipios fantasmas. De 1950 a 1964, triplica o niimero de municipios no
Brasil, a maioria destes sem condicdes de autogerir-se (Barretto).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdao de 1961 (Lei No 4024/61) altera os
percentuais a serem investidos pela Unido. Ela passa a ter que destinar 12% de seus
recursos a educagdo, e para os Estados, Distrito Federal e municipios a porcentagem de
20% € mantida. Mas esta vinculagdo ndo sobrevive ao periodo burocratico-autoritario, e a
Constituicdo de 1967 pde fim, mais uma vez, a vinculacdo de recursos para a manutengdo e
desenvolvimento da educagcdo. Durante esse periodo, apesar da Lei Federal 5692/71, que
regulamenta os sistemas de ensino, prescrever a passagem para os municipios de encargos e
servicos do ensino fundamental, ndo hd aumento de transferéncia de recursos para estes
entes federados. As emendas de 1967 e 1969 tiram dos Estados e municipios boa parcela
dos recursos que a Constituicdo de 1946 lhes havia outorgado (Barretto). Os municipios
passam, assim, a depender em grande parte de transferéncias de recursos das demais
esferas.

Em 1983 a vinculagdo de recursos é novamente introduzida através da Emenda Jo@do
Calmon, que é somente regulamentada em 1985 pela Lei N’ 7348. De acordo com esta
nova lei, a Unido deveria destinar ndo menos que 13% e Estados, Distrito Federal e
Municipios ndao menos que 25% de seus orcamentos fiscais a manutencdo e
desenvolvimento do ensino. Entretanto esta vinculacdo ndo foi capaz de garantir
novamente que esses recursos fossem aplicados como previstos por lei.

De um lado Melchior registra que a alta inflagcdo desse periodo no Brasil levou o
governo federal a pratica do orcamento ficticio. O autor mostra que “a subestimacdo
parece que criou raizes profundas, passando a fazer parte do jogo de poder politico entre os
diversos ministérios. De inicio, no orcamento sdo alocados recursos para satisfazer menos
da metade das necessidades e depois, tudo fica ao sabor das for¢cas que interferem no jogo
politico durante a execu¢cdo orcamentdria”’(Melchior, 1987, p.73). Neste jogo de disputa
pelos recursos “extras”, o ministério da educagdo sempre saia perdendo.

Além disso, um estudo realizado por Velloso mostra que entre 1986-88, a Unido

descumpriu sistematicamente o percentual estabelecido pela Emenda Calmon. “...em 1986,
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a aplicacdo da receita de impostos em MDE nao chegou a 11%. Nos anos seguintes,
também ndo atingiu os 13% determinados pela Constitui¢do... H4 apenas evidéncias
indiretas e fragmentadas sugerindo que em varios estados e na maioria dos municipios, o
preceito constitucional ndo esta sendo cumprido” (Velloso, 1990, p.36-8).

De forma similar Amedeo (et al.) demostra que “the complex legal and public-
accounting labyrinth allowed various states...to comply with the new rules from a formal
standpoint only. As the decision-making process has low visibility and public-control
processes are weak, the results were less significant than expected for the improvement of

.04
education”

(Amedeo et al., p.59). Assim, os resultados da Emenda Calmon foram menos
significativos para a educagdo bdsica do que o esperado.

Velloso, ao discutir a implementacio da Emenda Calmon entre os anos 1986-88,
aponta que futuras leis que regem os gastos com a educagdo “precisariam aprimorar a atual
regulamentacdo do preceito, inclusive determinando com clareza responsabilidades na
apuracdo e na divulgacdo das despesas em MDE, assim como as correspondentes
penalidades nos casos de transgressdo da lei...Entendemos, por exemplo, que o titular da
pasta da educagdo deve ser obrigado, por lei, a apurar e divulgar amplamente, tornando de
dominio publico, os resultados das aplicacdes de impostos em MDE; que o referido titular
deve ser responsabilizado perante a lei pelo ndo cumprimento dessa obrigacdo; que essa
apuragdo deve ser trimestral; que caso os minimos estabelecidos ndo sejam alcancados num
dado trimestre, recursos adicionais para corrigir a defasagem devem ser aplicados no
trimestre seguinte, sempre calculados em termos reais, isto €, com corre¢ao
monetdria”(Velloso, 1990, p.38).

A outra fonte de financiamento da educagdo tem sido o saldrio educagdo. A
Constituicdo de 1946 ja previa que empresas com mais de 100 empregados seriam
obrigadas a oferecer ensino para seus empregados e aos filhos destes. Entretanto esta

obrigacao so foi introduzida com a criagdo do salario-educagdo em 1964, através do qual as

empresas ligadas ao Instituto de Administracdo da Previdéncia e Assisténcia Social

24 .. .1: L1 - is L. . .
O complexo labirinto legal e de contabilidade ptblica permitiu vdrios estados e municipios serem
complacentes com as novas regras somente de uma maneira formal, ji que o processo decisdrio tem baixa

visibilidade e os processos de controle ptiblico sdo fracos.
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(IAPAS) deveriam “recolher a contribui¢do relativa ao saldrio educacdo (que constitui o
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo — FNDE) ou, caso tivessem mais de cem
empregados, poderiam oferecer ensino primario préprio” (Velloso in Werebe, p.128).

Em 1965, o governo federal determinou uma aliquota de recolhimento de 1,4% da
soma dos saldrios de contribuicdo dos empregados. As empresas poderiam manter escolas
proprias para seus empregados e filhos ou recolher a contribuicdo social. Os recursos eram
partilhados da seguinte forma: 50% do montante retornavam aos Estados onde os recursos
foram arrecadados e 50% faziam parte da quota-unido. A quota da Unido era repartida
posteriormente entre as esferas subnacionais no intuito de amenizar as diferencgas regionais
(Pacheco).

Em 1975, a aliquota de recolhimento pelas empresas foi elevada de 1,4% para 2,5%
e a partilha foi alterada: aos estados foram destinados dois ter¢os dos recursos arrecadados
em seus territorios e somente um ter¢o dos recursos passou a fazer parte da quota-unido.

Entretanto, esta forma de financiamento da educagdo, de um lado deu vazdo a
convénios fraudulentos, estabelecidos entre as empresas e os estabelecimentos privados de
ensino (Velloso, 1987); de outro, “a propria flexibilidade na aplicacdo dos recursos do
Fundo (FNDE), assim como o seu volume, tornam-no alvo de pressdes clientelistas das
mais diversas. Deputados e politicos em geral tentavam direcionar a aplica¢do dos recursos
de acordo com os seus interesses. Isto era feito de duas maneiras: ou obtendo do
Ministério da Educacdo boa acolhida para suas propostas, ou incluindo no orcamento da
Unido emendas especificas para beneficiar determinados municipios. O que a experiéncia
mostra € que os recursos t€m sido alocados utilizando critérios politicos, beneficiando
municipios e estados de aliados do Governo, que freqiientemente ndo sdo aqueles que
apresentam maiores déficits de escolarizacao obrigatoria” (Goldemberg in Werebe, p.128).

Em 1983, a Unido estipula que 25% de um ter¢o que retém dos recursos do saldrio-
educacdo deveriam ser aplicados em projetos municipais € o restante repassado pelo
Ministério de Educacdo aos Estados. Os repasses de recursos da quota federal para as
esferas estaduais e municipais eram feitos predominantemente através de convénios, e estes
eram firmados entre os municipios € 0 MEC de forma direta, ndo estando integrados com as

secretarias estaduais. “A sistemadtica de convénios estabelecidos via apresentacdo de
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projetos especificos, sem garantia de continuidade e atualizacdo financeira, vai se constituir
no instrumento pelo qual essa priatica de negociagdo caso a caso se concretizard,
fragmentando acdes, pulverizando recursos e evidenciando que o padrao de gestdao
centralizadora quanto mais parece mudar, mais permanece o mesmo(...) Assim, na
elaboracdo e encaminhamento dos projetos municipais, abre-se todo um campo de
negociacdo envolvendo prefeitos e bancadas estaduais e federais. A coexisténcia das fontes
permite a manutencdo do padrio segmentado da organizacdo do aparato publico, tanto
federal quanto estadual. Cada 6rgdo ou instancia define-se como locus de poder e
estabelece suas prioridades e sistemdticas de atendimento a seus clientes (...)” (Mello e
Silva in Pacheco, p.236).

Além dos efeitos da inflagdo, do descumprimento da Emenda Calmon e do mau uso
dos recursos referentes ao salario-educagc@o, Amedeo et al. (op. cit.) ainda apontam para os
efeitos nefastos da crise fiscal e a centralizacdo de recursos ocorrida na segunda metade da
década de 80 para a educacdo fundamental. Esse estudo mostra que durante a segunda
metade da década de 80 houve um crescimento substancial das transferéncias do Tesouro
de fundos para agéncias nacionais, principalmente para o Ministério da Educagdo, e uma
redugdo nos fundos direcionados para os governos dos Estados e municipios® . Como
conseqiiéncia dessa centralizacdo de recursos, o gasto do Ministério da Educacdo em
educacdo superior aumentou em 59%, enquanto seus gastos com educagdo primdria
(fundamental) diminuiu em 39%. Nos Estados, onde as alocagdes para educacdo
declinaram em 50% entre 1986 e 1988, o gasto em ambas - educacio primdria e secunddria
- declinaram, enquanto os gastos com a educag¢do superior se mantiveram no mesmo
patamar. O nivel local de governo foi o Unico em que a alocacdo de recursos para a
educagdo primdria diminui menos que os gastos na educacdo secunddria e superior, neste

periodo. Este estudo demonstra que, como agentes e publico-alvo de politicas da educagdo

%3 Entre 1986 ¢ 1988 a mudanca da porcentagem de gastos em educacdo realizados pelas trés esferas de
governo, em relacdo ao total de gastos do Tesouro em educacdo, ilustra a tendéncia a centralizacdo de
recursos. Em 1986, a instincia federal foi responsdvel por 35,7%, os governos de Estado por 47,1% e os
municipios por 17,2% dos gastos totais do Tesouro em Educa¢do. Em 1988, a porcentagem dos gastos
realizados pelo governo federal aumentou passando a representar 44,2% dos gastos do Tesouro em educagao,
enquanto as porcentagens de gastos realizados pelos Estados e municipios diminuiram para 40,9% e 14,9%,
respectivamente.
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fundamental tém pouca capacidade (ou pouca voz) para influenciar o governo central e os
governos de Estado, a centralizacdo de recursos e a falta de especificacdo das esferas
quanto a suas atribuicdes em relacdo aos diversos niveis de educacdo acarretaram a
diminuicao de gastos para a educag¢do fundamental.

Em suma, os anos 80 testemunham ndo s6 uma vinculagdo de recursos, que nao é
respeitada formalmente pelas vdrias esferas de governo, mas também a auséncia de
mecanismos que obriguem estas a cumprirem as determinacdes da lei. Acrescenta-se a este
quadro a falta de um plano nacional para educacdo e de regras que regulamentam a relacio
entre as esferas de governo. As regras que envolvem o financiamento ndo especificam as
responsabilidades de cada esfera de governo e ndo determinam a obrigatoriedade de
investimento no ensino fundamental. Como resultado observamos que nas Regides Sul e
Sudeste os Estados desenvolvem amplas redes de ensino fundamental, desincumbindo os
municipios de um investimento neste nivel de ensino proporcional ao aumento de suas
arrecadacdes. Nas dreas menos desenvolvidas do pais, principalmente na Regido Nordeste,
os municipios foram os principais responsaveis pela expansido deste nivel de ensino,
expansdo esta que, na maioria das vezes, ndo foi acompanhada por maior capacidade de
arrecadacdo destes municipios. Além disso, como vimos anteriormente, a auséncia de
regulamentacdo dos repasses do saldrio-educagcdo da Unido para os Estados e municipios,
dd vazdo a negociacdes clientelistas desses recursos, pulverizacdo dos mesmos e
fragmentacdo das agdes destes entes federados.

Acrescenta-se ao quadro desta década a alta inflacdo, a crise econdmico-financeira e
a centralizacdo de recursos, também repercutindo negativamente no financiamento da
educacao fundamental.

A crise econdmico-financeira, a perda de sustentagdo do governo militar e o inicio
do processo de redemocratizagdo, sobretudo na década de 80, “levam os mais distintos
segmentos sociais a concordancia quase unianime de que a maneira como estd estruturado o
aparato governamental ndo responde aos novos reclamos de eficdcia e efici€éncia da

sociedade” (Barretto, p.52-3).
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Assim a descentralizagdo entra na pauta da agenda de reformas do Estado brasileiro
e ¢é refletida em diversas mudancas da estrutura legal realizadas tanto na Constitui¢do de
1988 como nas leis organicas dos diversos setores sociais.

Sdo essas mudancas e suas implicacdes para o setor de educagdo que discutiremos a

seguir.

Contexto institucional: mudancas na legislacdo e o setor da educacdo

O debate de diversos agentes da sociedade sobre a descentraliza¢do tem seu climax
durante a elaboracdo da Constituicdo de 1988. Essa nova Constituicdo “reforcou as
financas municipais e atribuiu aos municipios completa autonomia politico-administrativa
em seus ambitos territoriais”’(Diniz e Coelho, p.21).

Se de um lado a Unido atinge sua maior participa¢do na carga tributdria em 1983, a
partir de entdo a sua participacdo passa a decrescer, enquanto a dos Estados e municipios
passa a aumentar. “A participacdo municipal em recursos repartidos aumentou
progressivamente entre 1989 a 1993, de 17% para 22,5%, favorecendo pequenas cidades (a
participacdo dos estados aumentou de 19,5% para 21,5%)"*®(Diniz e Coelho, p.25).

Além desta tendéncia de descentralizagdo de recursos € maior autonomia para OS
municipios como entes federados, a Constituicdo de 1988 trouxe uma nova vinculacio de
recursos para a educacdo. De acordo com o Art. 212, “a Unido aplicard, 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.”

Entretanto é a LDB, Lei N° 9.394/96, que traz algumas inovagdes quanto a
regulamentacdo do financiamento da educacdo. Primeiro, a falta de definicdo precisa do
que é considerado como “manutencdo e desenvolvimento do ensino” pela Lei 4024/61

permitiu a realizagdo de gastos que em nada contribuiram para a melhoria da educagdo, nao

20wp descentralizacdo fiscal ocorreu por duas vias: aumento da arrecadacdo prépria dos estados e municipios,
através da elevacdo das aliquotas dos seus impostos; e aumento das transferéncias constitucionais automdaticas
(fundos de participag¢do de estados e municipios) e negociadas, do nivel central para os niveis locais de
governo. Essas transferéncias foram de suma importincia para o financiamento das politicas sociais
implementadas pelos governos locais, uma vez que garantiram, a estados e municipios, importantes recursos

em dreas e programas estratégicos.”(Medici e Maciel, p.44)
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fornecendo aos Tribunais de Contas referenciais para analisar a prestacdo de contas das
esferas de governo. “Até estradas inter-municipais se construiram e asfaltaram em nome do
desenvolvimento do ensino! Isso sem falar de estddios esportivos e fontes luminosas em
pracas fronteiras ao prédio escolar” (Souza e Silva, p.109). Os artigos 70 e 71 da Lei
9394/96 especificam melhor os gastos que podem ser considerados como manutengdo e
desenvolvimento do ensino e aqueles que ndo poderdo ser considerados como gastos de
manutencdo e desenvolvimento do ensino, respectivamente.

A LDB ainda define melhor o papel a ser desempenhado por cada esfera de
governo. Assim, cabe a Unido elaborar o Plano Nacional de Educagdo, organizar e manter
os 6rgdos e instituicdes do sistema federal e dos territérios, prestar assisténcia técnica e
financeira aos Estados, Distrito Federal e Municipios, principalmente no que diz respeito a
escolaridade obrigatdria, exercendo fungdes redistributiva e supletiva, estabelecer diretrizes
em colaboragdo com outros entes federados para a educacao infantil, ensino fundamental e
o ensino médio, coletar e disseminar informacgao sobre a educagdo, assegurar a avaliacio do
ensino fundamental, médio e superior e regulamentar cursos de graduacdo e pds-graduagao
(Lei 9394/96, Artigo 9).

Aos Estados e ao Distrito Federal cabe assegurar o ensino fundamental (em
colaboracdo com os municipios) e oferecer prioritariamente o ensino médio. E cabe aos
municipios “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 drea de competéncia e com recursos
acima dos percentuais minimos vinculados pela Constitui¢do Federal a manutencdo e
desenvolvimento do ensino”(Lei 9394/96, Artigo 11).

Entretanto € na década de 90 que o governo federal passa a adotar uma politica que
declaradamente visa atingir maior descentralizacdo de recursos e da gestdo, principalmente
do ensino fundamental. A elaboracdo desta nova politica é fortemente motivada pela
expectativa de corrigir distorcdes provocadas pela forte centralizacdo dos periodos
anteriores.

As medidas tomadas pelo governo federal em direcdo a descentralizacdo do ensino

fundamental podem ser divididas em dois conjuntos: (i) a descentralizacdo de programas
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federais que apdiam o ensino fundamental; (ii) a alteracdo da lei federal de financiamento
da educacdo através da institui¢do do FUNDEF.

Em ambos os casos o governo toma para si o papel de coordenar a distribui¢do de
recursos e de papéis a serem desempenhados por varios agentes na gestdo destes recursos,
além do papel de avaliar os resultados atingidos pelos programas.

O primeiro conjunto de reformas anteriormente apontados busca, em geral, a
“radicalizacdo da politica de descentralizacao dos programas federais que apdiam o ensino
fundamental, especialmente o de refor¢co financeiro das escolas, o da merenda escolar e o
de capacitacdo docente”’ (Draibe, 1998, p.v).

Os recursos do saldrio educacdo, que até a década de 80 foram sujeitos a praticas
centralizadoras e a mecanismos clientelistas do manejo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento do Ensino (FNDE), passam a financiar estes programas, que mostram ser
mais articulados e apresentam regras claras e de alcance nacional.

Este foi o caso do Programa de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental (PMDE), mais conhecido como “dinheiro direto na escola”. Este programa,
desde meados de 1995, transfere anualmente recursos financeiros as escolas municipais e
estaduais de ensino fundamental destinados para pequenas despesas com o funcionamento
da escola e a manutencdo fisica dos prédios escolares. “Mobilizando a cada ano um valor
da ordem de US$ 250 milhdes, destina a cada escola um montante de recursos definidos
segundo o porte do estabelecimento e sua localizagdo regional. O primeiro critério garante
uma orientacdo universalista ao repasse de recursos; € o segundo enfatiza a acgdo
redistributiva e compensatoria de desigualdades regionais, empreendidas pelo governo da
Unido”(Draibe, 1999, p.71). As avaliacdes recentes destes programas t€ém apontado para

resultados positivos tanto no que diz respeito ao atingimento de moddulos mais

27 0s principais programas, que seguem esta direcdo, formulados pelo MEC e que passaram a ser
implementados em meados da década de 90, sdo: Programa Nacional da Alimentagdo Escolar (PNAE),
Programa de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (PMDE), Programa Nacional do Livro
Didatico (PNLD) e TV Escola.
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descentralizados de gestdo, quanto na melhoria da qualidade dos servicos prestados®®
(NEPP, 1998; Draibe, 1999).

O segundo conjunto de a¢gdes do governo central em direcdo a descentralizacdao da
educacdo fundamental € a alterac@o da lei federal de financiamento da educagdo, através da

Emenda Constitucional n° 14, de 1996. Este € o objeto da pesquisa aqui realizada.

O FUNDEF e as mudancas na legislacdo: controles e incentivos

O conjunto de leis que ampara a implementacio do FUNDEF, como apontamos
anteriormente, prevé a vinculacdo de recursos para o ensino fundamental. Entretanto a
estratégia do governo central ndo se resume somente a mais uma vinculagdo de recursos da
educagdo, mecanismo que historicamente ndo foi capaz de trazer uma gestdo eficiente e
eqiiitativa do ensino fundamental.

A estrutura legal do FUNDEF traz de um lado inovag¢des no que diz respeito a
definicdo de competéncia que cabe a cada esfera de governo, assim como regras claras que
regem as transferéncias de recursos entre as esferas de governo. De outro, traz mecanismos
que pretendem realcar a participacdo da sociedade (mesmo que de forma restrita), assim
como fazer as agdes dos governos locais mais transparentes e passiveis de controle. Uma
das principais intengdes do governo federal é a quebra do padrio autoritirio de gestdao
caracteristico do periodo anterior, j4 que este padrdo € visto como importante fator que
possibilita o uso ineficiente e clientelista dos recursos para educac¢do e/ou desvio de

recursos para outras areas.

Coordenagao das esferas de governo: regulamentacdo do pacto federativo

A legislacdo que ampara o FUNDEF se diferencia das anteriores, primeiro porque
conta com maior especificacdo das competéncias das esferas de governo; segundo porque
conta com mecanismos de redistribuicdo e complementagcdo destes recursos, regidos por

regras claras, baseadas em critérios educacionais e levando em conta diferencas regionais.

28 N .. . ~ .
Entretanto estas mesmas avaliagdes revelam que o objetivo de maior eqiiidade na prestagdo de servigos
entre, de um lado, as regides Norte e Nordeste e, de outro, as regides Sul e Sudeste ndo tém sido alcangados
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Como foi apontado anteriormente, a LDB define melhor a competéncia e as
principais responsabilidades de cada uma das trés esferas de governo, sendo, porém, a
provisao da educacdo fundamental responsabilidade tanto das esferas municipais quanto
das esferas estaduais de governo.?

Entretanto, a distribuicdo de recursos para a educacdo fundamental passa a ser
“assegurada mediante a criacdo no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, de um
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério, de natureza contdbil.” (Emenda Constitucional i 14/1996, Art. 60, §1°). Este
Fundo “é composto basicamente por recursos dos proprios estados e municipios,
origindrios de fontes j4 existentes, acrescidos de uma parcela de recursos novos origindrios
da Unido”*°(FUNDEF, 1998, pp.8-9). A redistribui¢io de recursos no ambito de cada
Estado e entre cada Estado e seus municipios s@o calculados levando em considera¢do o
nimero de alunos atendidos por cada rede de ensino fundamental. *'

Os Estados e os municipios perdem o controle direto sobre os impostos que formam
o Fundo. Os Estados ou municipios que oferecem educacdo fundamental recebem recursos
para custed-la, assim como aqueles que ndao proporcionam o atendimento no ensino
fundamental, repassam a administracdo dos seus recursos aqueles que propiciam esse
atendimento.

Apesar de ndo acabar com as competéncias concorrentes, esta medida visa acabar
com a discrepancia entre as redes estadual e municipais de ensino fundamental dentro de

cada Estado e, conseqiientemente, visa trazer maior eqiiidade entre estas redes.

Além disso, o governo federal toma para si a fun¢do de complementar os recursos

com 0 mesmo sucesso.
2 “De acordo com a legislacdo vigente (art. 60 ADCT e a LDB) a aplicacdio em educagdo deve observar os
seguintes critérios: Municipios; * minimo de 60% dos 25% vinculados a educagdo, ou seja, 15% dos
impostos e transferéncias deve ser aplicado no ensino fundamental; * restante, correspondente ao maximo de
40% dos 25% vinculados a educagdo, deve ser aplicado na educagdo infantil, em creches e pré-escolas.
Estados e Distrito Federal: * minimo de 60% dos 25% vinculados a educagdo, ou seja, 15% dos impostos e
transferéncias deve ser aplicado no ensino fundamental; * restante, correspondente ao maximo de 40% dos
25% vinculados a educagdo, deve ser aplicado prioritariamente no ensino médio” (FUNDEF, 1998, p.26).

30 «As receitas do Fundo sdo constituidas de 15% do: * Fundo de Participagdo dos Estados —FPE; * Fundo de
Participa¢do dos Municipios — FPM; * Impostos sobre Circulacio de Mercadorias e Servigos — ICMS; e *
Impostos sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportacdes — [Plexp” (FUNDEF, 1998, pp.8-9).

T As informagdes referentes ao nimero de alunos atendidos por cada rede usadas para o calculo da partilha de

recursos sdo aquelas recolhidas pelo Censo Escolar do MEC referente ao ano anterior.
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dos Fundos dos Estados que apresentam menor arrecadacdo. O governo federal estabelece
um minimo aluno-ano a ser investido na educacdo fundamental (para 1998 e 1999 foi
estabelecido o valor de R$315,00). Nos estados ou municipios em que o valor per capita
for inferior a este minimo, a Unido fica encarregada de complementar a diferenca.

E importante ressaltar que, com um fundo contébil e os repasses dos recursos sendo
feitos de forma automatica, baseados em critérios educacionais e critérios redistributivos
favorecendo os estados mais pobres da federacdo, esta nova legislacdo tenta quebrar com
um padrio de transferéncias que muitas vezes foram realizadas de acordo com critérios
obscuros. Estes dltimos, sendo incapazes de regulamentar os repasses entre as esferas de
governo, dando margem a praticas clientelistas.

Em suma, a “estratégia central € a redefinicdo do papel do Ministério no processo de
gestdo publica, particularmente no sistema de educacdo. Reafirmou-se o papel do
ministério na coordenacao das politicas nacionais, entendendo-se que sua execugdo seria
deixada a cargo dos governos estaduais e municipais. Refor¢ou-se que o mecanismo basico
do processo de gasto ocorreria mediante a descentralizacdo dos recursos € que o ministério
teria papel redistributivo” ( Castro, 1998, p.7).

O FUNDEF representaria assim um esforco do governo em regulamentar as
competéncias das esferas de governo e coordenar os repasses dos recursos a estas esferas.
Esses mecanismos de repasse auto-aplicdveis, conseqiientemente, representariam um
incentivo aos municipios a assumirem as matriculas do ensino fundamental.

Entretanto, o papel que estd sendo desempenhado pelo governo federal é criticado
por diversos estudos sobre o financiamento da educagdo. Estes estudos defendem que com
a legislacado do FUNDEF, o governo federal assume um papel na coordenacdo da
redistribui¢do de recursos para a educacdo fundamental, mas seu papel na complementacio
destes recursos € insipiente. A maior critica postulada é em relacdo ao valor minimo anual
por aluno. O valor minimo-aluno-ano de R$ 315,00, estabelecido para os anos de 1998 e
1999, além de ser insuficiente para promover um ensino fundamental de qualidade e por
desincumbir o governo federal da responsabilidade financeira pela educacdo fundamental,
desobedece ao preceito legal estabelecido pela Lei 9.424/96 (art. 6° § 1°) que estabelece que

“o valor minimo anual por aluno, ressalvado o disposto no §4°, serd fixado por ato do
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Presidente da Republica e nunca serd inferior 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, observado o disposto no artigo 2°, § 1°, incisos I e I1.”

Mecanismos de controle e accountability: participacdo e controle de agéncias horizontais

De acordo com Castro, o FUNDEF “pode, também, disciplinar o processo de gasto
publico da drea de educacdo, se conseguir coibir os gestores do sistema a realizarem gastos
de forma a atender apenas a seus interesses particularistas, ou realizar despesas com outros
niveis de ensino, desviando, assim, a dire¢cdo dos gastos e o foco dos problemas” (Castro,
1998, p.8). Entretanto, como vimos anteriormente, as vinculagdes de recursos para
educagdo ndo garantiram o gasto focalizado de recursos para MDE, e tampouco para o
ensino fundamental (Velloso, 1990).

O FUNDEF, em seu desenho, traz outros mecanismos que pretendem promover
maior participacdo da sociedade e constranger ou moldar a acdo dos governos locais,
através de uma combinacdo de mecanismos de restricdo de gastos e de controle da acdo de
governos subnacionais.

A legislacdo prevé a instituicdo de canais que pretendem incentivar a participagdo
da sociedade, quais sejam, a instituicdo de Conselhos de Acompanhamento e Controle
Social do FUNDEF, nos ambitos do Governo Federal, dos Estados e dos municipios (ver
anexo, lei 9424/96, art. 4°). Na esfera municipal, os Conselhos deverdo ser compostos por
representantes da sociedade, isto é, cada conselho deve conter em sua composi¢io um
representante de professores/diretores das escolas, de pais de alunos e de servidores das
escolas. A principal atribuicdo destes Conselhos € “o acompanhamento e o controle social
sobre a reparti¢do, a transferéncia e a aplicag@o dos recursos do Fundo...”(Lei 9424/96, Art.
4°).

Outra estratégia, fora da estrutura legal, usada pelo governo central para aumentar a
participagdo da sociedade via Conselhos tem sido a ampla divulgacdo do FUNDEF na
midia. A propaganda realizada pelo Ministério da Educacdo envolve a explicacido do que é

o FUNDEF e do importante papel a ser desempenhado pela sociedade no controle dos
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recursos, assim como na divulgacdo dos resultados que podem ser esperados ou cobrados
dos governos locais.

Caso haja irregularidades no uso dos recursos desse Fundo, o MEC ainda atribui a
esses Conselhos a responsabilidade de tomar as seguintes medidas: “em caso de
irregularidades na aplicacdo dos dispositivos vigentes sobre a educacio, de forma particular
sobre o FUNDEF (inclusive em caso de ndo apresentacdo dos dados sobre a utilizacao dos
recursos do Fundo), na forma da Lei n° 9.424/96, recomendamos:

a) Procurar, primeiramente, através do Conselho de Acompanhamento e Controle
Social do FUNDEEF, alertar o governante responsivel, formalmente, sobre as
impropriedades ou irregularidades praticadas, solicitando corre¢des;

b) Na seqiiéncia, se necessdrio, procure os vereadores do seu municipio, para que
estes, pela via da negociacdo ou ado¢ao de providéncias formais, possam buscar a
solugdo junto ao governante responsavel;

c) Ainda se necessdrio, recorra ao Ministério Publico ( o promotor publico),
diretamente ou com a ajuda e intermediacdo do conselho, formalizando suas
denudncias, encaminhando-as, também, ao respectivo Tribunal de Contas (do
Estado/Municipio ou da Unido).

d) E importante esclarecer que quaisquer formalizacdes de dentincias, se for o caso,
deverdo ser devidamente fundamentadas com os elementos disponiveis (exemplo:
cOpias autenticadas de documentos, de atos ou medidas administrativas
eventualmente praticadas, etc.) que possam comprovar a impropriedade ou
irregularidade denunciada, de forma a permitir a acdo do Ministério Publico,
Tribunal de contas ou outro 6rgdo de controle e acompanhamento” (Resposta do
escritorio do FUNDEF a carta denuncia feita pelo municipio de Pinheiro-MA).
Entretanto, apesar da legislacdo prever a instituicdo de canais de participacdo social,

observamos algumas incoeréncias na legislacdo que podem restringir o escopo desta
participacdo. Primeiro, apesar do MEC sugerir que membros do Conselho sejam eleitos
por seus pares, a lesgilacdo ndo determina ou obriga que esta escolha seja feita de forma
democrética. A formacdo dos Conselhos fica a critério dos prefeitos. Outra incoeréncia da

legislagao que permeia o FUNDEEF € ndo prever ou incentiva no nivel local a participacao
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de membros da sociedade ja organizados. Enquanto a legislacdo prevé a participacdo de
membros do Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE) e da
seccional da CNTE nos Conselhos de Acompanhamento do FUNDEF nacional e dos
Estados respectivamente, ndo prevé ou obriga a participacdo de representantes dos
sindicatos de profissionais da educacdo nos Conselhos municipais. Por ultimo, a
participagdo destes Conselhos fica restrita ao papel de fiscalizacdo dos recursos do
FUNDEF, nao sendo atribuido a estes um papel deliberativo, ou seja, uma participacdo no
processo de decisdo e gestdo destes recursos. Estas incoeréncias pde em divida a intencio

do governo federal em relacdo a uma participacdo social mais ampla.

Outros mecanismos de controles horizontal e vertical

A legislacdo ainda prevé um controle a ser exercido horizontalmente,
principalmente pelos tribunais de contas, e verticalmente por esferas mais centrais de
governo sob as esferas inferiores de governo.

Aos Tribunais de Contas da Unido, dos Estados e Municipios e 6rgaos responsdveis
pelos sistemas de ensino € atribuida a responsabilidade de criar “mecanismos adequados a
fiscalizacdo do cumprimento pleno do disposto no artigo 212 da Constituicio Federal e
desta Lei”. No que se refere ao controle vertical, a lei especifica que os Estados e o Distrito

3

Federal estdo sujeitos ‘“..a interven¢do da Unido, e os Municipios a intervengdo dos
respectivos Estados, nos termos do artigo 34, inciso VII, alinea “e” e do artigo 35, inciso
III, da Constituicao Federal” (Lei 9424/96, Art. 11).

Estes controles vertical e horizontal tomam grande importancia caso os Conselhos

se mostrem menos articulados ou incapazes de realizar o controle previsto por lei.

Mecanismos de controle e accountability: transparéncia e especificacdo dos gastos e
procedimentos
A estrutura legal que acompanha o FUNDEF ainda conta com mecanismos que

pretendem trazer maior transparéncia as agdes dos governos locais, assim como maior
especificacdo de procedimentos a serem tomados pelos governos locais, principalmente no
que diz respeito ao gasto dos recursos do referido Fundo.

Quanto a maior transparéncia da acdo dos governos locais, a legislagdo conta com
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diversos mecanismos que pretendem fazer os recursos mais visiveis e obrigar os governos
subnacionais a prestarem contas de seus gastos.

Em primeiro lugar, os repasses agora seriam feitos para uma conta especial mais
transparente. 32

De acordo com a legislagdo, os membros do Conselho de Acompanhamento Social
devem ter acesso a essa conta do Banco do Brasil e, portanto, a informacio de qual o
montante de recursos disponiveis mensalmente aos governos locais para gastos com a
educacdo fundamental. Além disso, os recursos disponiveis a cada estado e a cada
municipio, depois de realizadas a redistribui¢cao de recursos e complementacdo da Unido,
sdo divulgados pela Secretaria do Tesouro Nacional — Ministério da Fazenda, via internet.

A lei também prevé que “o repasse dos valores referidos neste artigo da caixa da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ocorrerd imediatamente ao 6rgao
responsével pela educagdo...”(Lei no. 9394/96, Art. 69, § 5°). O movimento da conta do
FUNDEF deve ser feito pelo titular do 6rgdo da educacdo e recomenda-se a assinatura
conjunta deste e do chefe do poder executivo ou titular da pasta de finangas. Esta medida
visa tornar possivel a responsabilizacdo destes agentes pelo ndo-cumprimento dos
dispositivos da lei.

Além da maior transparéncia do orcamento para o ensino fundamental trazida pela
conta Unica para os recursos do FUNDEF, o governo central pretende trazer maior
transparéncia das acdes dos governos locais, ou seja, da execucdo dos gastos destes
recursos. A legislagdo do FUNDEEF estabelece a “obrigatoriedade de os governos estaduais
e municipais apresentarem demonstrativos gerenciais e contabeis, cuja finalidade é,

justamente, possibilitar o acompanhamento e exame dos recursos do FUNDEF, seja com

32«0 valor devido a cada Estado ou Municipio é creditado, automaticamente, na conta especifica do
FUNDEF, com a discriminacdo da origem dos recursos. Desta forma, ocorrem na mesma data em que sdo
depositados os recursos da “fonte-mde”, em datas distintas dentro de um mesmo més. Assim, os créditos
acontecem na seguinte periodicidade: * A parcela de recursos do Fundo, origindria do ICMS, € creditada
semanalmente (periodicidade de repasses do ICMS), de acordo com o calendério de cada Estado; * A parcela
origindria do FPE, FPM e IPlexp € creditada a cada decénio do més, ou seja, dias 10, 20 e 30 (periodicidade
de repasses dessas transferéncias). * A parcela origindria da Desoneragdo das Exportacdes (Lei
Complementar no 87/96), e a transferéncia relativa a complementagdo da Unido, sdo creditadas ao final de
cada més” (FUNDEEF, 1998, p.35).
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relacdo as transferéncias para a conta especifica, seja com relacdo a utilizagdo desses
recursos” (FUNDEF, 1998, p.33)3 3,

(3

De acordo com Monlevade, “a grande novidade estd nos repasses dos recursos
vinculados aos 6rgaos da educagdo. Até hoje, os impostos e transferéncias entravam numa
“conta tnica” ou da Unido, ou dos Estados, ou de cada Municipio. A prestacdo de contas
sO se fazia com um “ajuste” no final do ano. A prética ndo poderia ser mais alienante e
devastadora para a educacdo. Além de se constatar que vdrios estados e indimeras
prefeituras desviavam recursos da educacdo para outras despesas, cabendo aos
“contadores” fazer as devidas maquiagens e falcatruas para a aprovacdo das contas no
Tribunais, os administradores da educacio nio contavam com os recursos no devido tempo,
ndo tinham a menor autonomia para ordenarem despesas, € com isso acabavam “lavando as
maos” da responsabilidade pela oferta e qualidade da educacdo publica” (Monlevade,
1997b, p.25-6)**.

Um segundo conjunto de mecanismos trazidos pela legislacdo descreve os

procedimentos a serem tomados pelos governos locais.

3 A transparéncia que se espera dos governos gestores dos recursos estd especificada no Art. 5 da Lei
9.424/96 e Art. 72 da Lei 9394/96 (LDB) “Desta forma, a prestacdo de contas deve ocorrer de trés formas e
em trés momentos distintos, quais sejam: * Mensalmente, por meio da elaboracio e apresentagdo de registros
contdbeis e demonstrativos gerenciais, em que deverdo ser evidenciados os recursos repassados (caso dos
governos estaduais que repassam parte do ICMS para o FUNDEF), recebidos e executados a conta de
FUNDEF. Esses registros deverdo ficar permanentemente, a disposicdo do Conselho de Acompanhamento e
Controle Social do FUNDEF, que j4 deve estar criado e instalado e dos 6rgdos federais, estaduais e
municipais de controle interno e externo, conforme estabelece o art. 5° da Lei no 9.424/96; * Bimestralmente,
até 30 (trinta) dias ap6s o encerramento de cada bimestre, por meio de relatérios do respectivo Poder
Executivo (Estadual ou Municipal), resumindo a execucdo or¢camentaria, evidenciando as despesas com
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino, destacando-se aquelas realizadas em favor do ensino
fundamental, a conta do FUNDEF, com base no disposto no § 3°, art. 165 da CF, e art. 72 da LDB (Lei no
9.394/96); * Anualmente, por meio da Prestacdo de Contas do Governo (Estadual ou Municipal) ao respectivo
Tribunal de Contas, onde deverdo estar demonstradas, de forma especifica, as despesas com Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino, previstas no art. 212 da CF, destacando as aplicagdes por nivel de ensino,
particularmente a realizada no ensino fundamental. Desta dltima, deverd constar ainda a parcela utilizada
com Remuneracao de Profissionais do Magistério em efetivo exercicio no ensino fundamental, a contribui¢do
ao FUNDEEF e as receitas origindrias do FUNDEF” (FUNDEF, 1998, p.34).

3* De acordo com o Art. 3° da Lei 9424/96, “Os recursos do Fundo previstos no artigo 1° serdio repassados,
automaticamente para contas Unicas e especificas dos Governos Estaduais, do Distrito Federal e dos
Municipios, vinculadas ao Fundo, instituidas para esse fim e mantidas na institui¢cao financeira de que trata o
artigo 93 da Lei 5.172, de 25 de outubro de 1996.”
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A legislacdo referente ao FUNDEF especifica o uso dos seus recursos, sendo uma
parcela destinada a valorizacdo do magistério e outra destinada a outros gastos com a
manutencdo e desenvolvimento do ensino fundamental.

Para garantir melhor remuneragéo aos profissionais de magistério, a Lei i’ 9424/96
institui que uma parcela minima de 60% do FUNDEF deve ser destinada exclusivamente
para a remuneracao dos profissionais do magistério em efetivo exercicio de suas atividades
no ensino fundamental pablico.™

Além da remuneracdo dos profissionais do magistério, estes recursos também
poderdo ser usados para a capacitacdo de professores leigos. A Lei no 9.424/96, no artigo
9°, pardgrafo 2°, determina que nos primeiros cinco anos parte dos recursos destinados a
remuneracdo do magistério podem ser aplicados na capacitacdo dos professores leigos em
atuacdo no ensino fundamental.>®

Outra medida que visa a valoriza¢do do magistério é a determinagéo da Lei n°
9.424/96, através da qual os Estados, o Distrito Federal e os municipios ficam incumbidos

de adotar um novo Plano de Carreira e Remuneracio do Magistério.”’

33 Estes 60% deverdo ser gastos, seguindo orientagdes da Resolugio n® 03 de 08.10.97 do Conselho Nacional
de Educacgdo, com despesas referentes a remuneragio de professores (inclusive leigos) e dos profissionais que
exercem atividades de suporte pedagdgico, tais como: dire¢do, administragdo, planejamento, inspecgdo,
supervisdo e orientacdo educacional.

36 Professores leigos sdo aqueles que, embora estejam em exercicio na carreira do magistério, ndo sdo
habilitados para o exercicio da profissdo no nivel de ensino em que atuam. De acordo com a Lei n® 9.394/96,
sdo leigos: * professores que tenham apenas o ensino fundamental, completo ou incompleto; * professores
em atuacdo na educacdo infantil e no ensino fundamental, até a 4* série, que nio completaram o ensino médio,
modalidade normal (antiga habilitagdo magistério); * professores em atuagdo da 5% a 8 séries ou no ensino
médio que nao concluiram o ensino superior; em cursos de licenciatura.

37 As diretrizes nacionais para esse Plano de Carreira e Remuneracio estdo fixadas na Resolugio n° 03/97 da
Camara de Educacao Bésica do Conselho Nacional de Educacdo — CEB/CNE, publicada no Didrio Oficial da
Unido em 13 de outubro de 1997. Na esfera municipal, esse Plano de Carreira ¢ Remuneragdo deve ser
elaborado pela prefeitura, com coordenacdo da Secretaria Municipal de Educacdo. Devem participar desse
trabalho os representantes dos 6rgdos responsdveis pelas finangas, planejamento e administracio, além de
assessores juridicos e especialistas no assunto. Além disso, para garantir que o processo seja democratico,
recomenda-se o constante debate com representantes da sociedade, como a Camara de Vereadores,
Associacdo ou Sindicato de Professores, Associag¢do de pais e/ou Alunos e, onde houver, Conselho Municipal
de Educagdo. Na elaborag@o do novo Plano de Carreira e Remuneragdo do Magistério, devem ser levados em
consideragdo os seguintes aspectos: * o novo plano deve abranger os profissionais do magistério, inclusive os
docentes e os que oferecem apoio pedagdgico a docéncia; * o ingresso na carreira do magistério requer,
obrigatoriamente, a aprova¢do em concursos publico de provas e titulos; * a carreira deve corresponder a uma
forma de evolugao profissional, no sentido horizontal e vertical, implicando diferenciacdo de remuneragdes; *
o novo plano deve conter niveis de titulagdo correspondentes as habilitagdes minimas exigidas pela Lei no

9394/96 para o exercicio do magistério; * além dos niveis de titulacdo, o novo plano deve conter critérios
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Os 40% restantes devem ser aplicados em outras acdes de manutencdo e
desenvolvimento do ensino fundamental, como constru¢do, ampliacdo, conclusdo ou
reforma de escolas, capacitagdo de professores, aquisicdo de material didatico e de
equipamentos, servigos diversos e pagamento de inativos. Este programa conta também
com uma melhor definicdo do que significa gastos com MDE trazidos pela nova LDB de
1996.%

Estes mecanismos objetivam alcancar maior transparéncia tanto do or¢amento
disponivel quanto dos gastos realizados pelos governos subnacionais, além de trazer maior
especificacao destes gastos. Tais mecanismos pretendem facilitar a execugdo das tarefas de

controle tanto dos Conselhos de Acompanhamento quanto dos Tribunais de Contas.

Objetivos do governo central

Através destas estratégias e mecanismos o Ministério da Educagdo declara pretender
alcancar alguns objetivos explicitamente declarados. Estes sd3o: (i) uma mudanga nas
relagdes dos diversos atores envolvidos na provisdo do ensino fundamental, e desta forma;

(i) promover melhoria na qualidade da educacgado através de maior eficiéncia e eqiiidade na

gestdo dos recursos para a educacao.

As mudancas nas relagdes entre os agentes envolvidos com a provisdo da educacdo
fundamental seriam as seguintes:

a) uma redistribuicdo de recursos de acordo com critérios educacionais € com a
complementa¢do do governo federal, promovendo maior eqiiidade na distribuicdo de
recursos;

b) maior descentralizacdo da gestdo do ensino fundamental: “as redes estaduais e
municipais de ensino passam a dispor de recursos proporcionais aos seus encargos, 0

que incentiva o esfor¢co de ampliacdo da oferta da matricula e oferece condicdes para

claros e objetivos de evolugdo na carreira, de acordo com os incentivos de progressdo por qualificagdo do
trabalho docente, previstos na Resolucdo i 03/97 da CEB/CNE: dedicagdo exclusiva, avaliagio de
desempenho, qualificacdo em instituicdes credenciadas, tempo de servico, avaliacdes periddicas de
conhecimentos; * gratificagdes e fungdes gratificadas também devem estar previstas e definidas no novo
Plano de Carreira e Remuneracdo do Magistério (FUNDEF, 1998, p. 15 -19).
BA descricdo destas despesas se encontra no art. 70 e 71 da Lei 9.394/96 (LDB).
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garantir a permanéncia das criancas e estimular maior autonomia das escolas” (MEC
1999, p.4);

c) maior participacdo do publico-alvo e prestacdo de contas dos governos locais em
relacdo a sociedade.

Quebrando os padrdes centralizados, nao-participativo e clientelistas anteriores, o
governo central pretende atingir maior eficiéncia e eqiiidade da gestdo:

a) através da valorizacdo do magistério: pretende-se essa valorizacdo através de aumento
salarial, elaboracdo de planos de cargo e carreiras e capacitacdo de professores leigos;
b) aumento de gastos com a manutencdo e desenvolvimento da educagdo fundamental;

Os mecanismos contidos na legislacdo que rege a nova forma de financiamento do
ensino fundamental sdo quase “auto-aplicaveis”; assim, a observacao da sua implementagao
concentra-se no impacto redistributivo trazido por este programa.

A descentralizacdo é observada através do aumento da propor¢ao de matriculas da
rede publica de ensino fundamental atendidas pela redes municipais.

A mudanca na relacio entre a sociedade e os governos locais € observada através da
maior participacdo da sociedade, através dos conselhos de acompanhamento e da prestagao
de contas do governo local de acordo com as determinagdes da lei, isto €, através do grau
de transparéncia destes em relacdo a sociedade.

Os objetivos de maior qualidade da educagdo sdo observados através de indicadores
que apontam para a valorizagdo do magistério (aumento salarial, elaboracdo de planos de
carreiras e capacitagdo de professores leigos) e através do aumento de gastos com MDE.

Entretanto, ressaltamos neste estudo que a questdo da eqiiidade ndo se restringe aos
mecanismos “auto-aplicaveis” de redistribuicdo e complementacdo de recursos. Para que
este objetivo de eqiiidade seja alcangado, € necessdrio que os outros objetivos, quais sejam,
de descentralizacdo, participacdo e transparéncia, aumento de gastos com MDE e
valorizagdo do magistério sejam alcancados de forma minimamente uniforme ao longo do
territério brasileiro, e que contribuam para diminuir as diferencas regionais no que diz

respeito aos gastos na educacdo fundamental.
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O FUNDEF e os fatores condicionantes

O sucesso da implementacgdo, isto €, o alcance (Ou nao) dos objetivos desejados,
como vimos anteriormente, pode estar relacionado de um lado ao desenho do programa em
questdo e de outro as condi¢cdes ambientais onde este estd sendo implementado.

Considerando a corrente que aponta para fatores institucionais influenciando a
implementagdo de politicas publicas, a descentralizacdo da educa¢do fundamental
encontraria um terreno relativamente fértil. Além da descentralizacdo de recursos e maior
autonomia dos municipios alcangadas no processo de redemocratizacdo do pais, o contexto
institucional ainda conta com especificagdes da nova LDB e a legislacio que ampara a
criacdo do FUNDEF. Esta dltima conta com um papel ativo do governo central na
regulamentacdo das relacdes entre as esferas de governo, estabelecendo regras claras de
transferéncia de recursos, baseadas em critérios educacionais e estabelecendo regras de
redistribuicao e complementacdo destes recursos, levando em conta ndo s6 as disparidades
regionais, mas também as diferentes capacidades de arrecadacdo dos estados e dos
municipios.

O desenho desta nova forma de financiamento da educacdo fundamental ainda
conta com maior especificacdo dos procedimentos a serem desempenhados por 6rgdos de
controle horizontal e prevé a instituicdo de canais para que a sociedade exerca sua “voz”,
mesmo que de forma restringida, no controle de seus governos locais.

Uma vez estabelecidas as estratégias e os objetivos do governo central,
perguntamos: (i) Qual a capacidade das inovacdes e estratégias do governo central de
moldarem a relac@o entre as esferas dos governos e entre o governo local e a sociedade, ou
seja, até que ponto as acdes dos oficiais implementadores e do publico-alvo sdo coerentes
com os objetivos (procedimentos) descritos na decis@o politica? (Sabatier) (i1) Até que
ponto foram atingidos os objetivos de eficiéncia e eqiiidade da gestdo de recursos
destinados ao ensino fundamental? (iii) Como fatores ambientais t€m influenciado tanto os
resultados em relacdo ao comportamento dos agentes e/ou do alcance dos objetivos
pretendidos pelo programa?

Para responder a tais questdes, baseamo-nos nos resultados de uma pesquisa

qualitativa (a partir dos resultados obtidos com a “Pesquisa de acompanhamento da
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implementagdo do FUNDEF — 1998 realizada pelo MEC/INEP/FUNDEF) e uma pesquisa
quantitativa realizada em seis municipios de dois estados da Federacao.

Se de um lado algumas perspectivas defendem que o bom desenho de uma politica
seria capaz de controlar as agdes dos governos locais e realgar a participagcdo da sociedade,
as perspectivas ligadas a fatores ambientais prevéem que tanto 0os mecanismos para o
controle dos governos locais quanto para a participacdo da sociedade, devido a fatores
estruturais ou de cultura politica, ndo funcionariam como o esperado. Desta forma, esses
fatores ambientais minariam na base os pressupostos da capacidade de a politica atingir boa
implementagdo. Podemos encontrar resultados que aparentemente reforcem uma ou outra
perspectiva.

Através destas observacOes, tentamos desenvolver alguns indicadores qualitativos
que apontem para alguns fatores que estariam influenciando a implementacao do FUNDEF.
Temos em mente que o objetivo mais geral de tal pesquisa € sinalizar para possiveis fatores,
tanto relacionados ao desenho quanto ao ambiente, que podem fazer a diferenca na
implementacdo de politicas sociais de descentralizacao.

E importante deixar claro que a implementagiio é um processo a ser observado ao
longo do tempo, e o impacto de certos mecanismos nao € observéavel de imediato. Como o
FUNDEF € um programa novo, implementado a nivel nacional somente a partir de 1998,
nossa andlise é apenas preliminar e fortemente limitada por este fator. Entretanto, apesar
do pouco tempo de implementacio do FUNDEF, alguns resultados, mudangas e/ou

continuidade do comportamento dos agentes ja podem ser observados.
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CAPITULO 4 - Os resultados do FUNDEF e os fatores condicionantes

Apresentacdo do trabalho de levantamento de dados quantitativos e qualitativos

Os dados quantitativos utilizados nesse trabalho foram os seguintes: (i) dados da
“Pesquisa de Avaliacdo da Implementacdo do FUNDEF — 1998”, realizada pelo escritdrio
do FUNDEF/MEC/INEP; (ii)) dados da sistematizacdo das dentincias sobre a
implementacdo do FUNDEF nos municipios, direcionadas ao MEC; (iii) dados sobre
transferéncia de recursos do “Boletim do FUNDEF-1998” divulgados pela Secretaria do
Tesouro Nacional — Ministério da Fazenda; (vi) dados do Censo Escolar — MEC/INEP; (v)
dados apresentados no “Balango do primeiro ano do FUNDEF” - MEC. Com estes dados
pudemos empreender uma andlise inicial do impacto do FUNDEF no comportamento de
agentes relevantes e, principalmente, no alcance dos objetivos esperados pelo governo
federal, em ambito nacional, assim como nos estados escolhidos para a pesquisa qualitativa:
Bahia e Rio de Janeiro.

O “Balanco do primeiro ano do FUNDEF”, elaborado pelo Ministério da Educacio
a partir dos dados da pesquisa de avaliacdo e da pesquisa sobre remuneracdo de professores
do ensino fundamental realizada pela FIPE, € bastante positivo quanto ao impacto do
programa tanto nas aclOes dos agentes relevantes quanto no alcance dos objetivos
pretendidos ao longo do territorio brasileiro. Entretanto, é com cuidado que devemos tomar
estes resultados obtidos através das respostas dos municipios aos questiondrios da
“Pesquisa de Acompanhamento da Implementagdo do FUNDEF- 1998 elaborados pelo
MEC/INEP/FUNDEF. Os questiondrios foram respondidos por cerca de 40% dos
municipios da Federacdo, e ndo se tem informa¢do do andamento da implementa¢do do
FUNDEF nos municipios que ndo responderam ao questiondrio. Em alguns estados o
indice de resposta foi muito baixo: nos estados aqui pesquisados o indice de resposta foi de
38,5% no Rio de Janeiro e de 23,4% na Bahia. Além disso, os questiondrios foram
respondidos pelos 6rgdos responsdveis pela gestdo dos recursos, ndo considerando outros
atores envolvidos na implementacdo deste programa. Entretanto esta pesquisa € o tnico
instrumento disponivel para uma avaliacdo da implementacio do FUNDEF em ambito

nacional.
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A pesquisa qualitativa nos permitiu observar de forma mais detalhada o
comportamento de atores relevantes, o alcance dos objetivos esperados e fatores que t€m

influenciado estes resultados.

A pesquisa qualitativa: o contexto dos municipios pesquisados

Como a anédlise que aqui se pretende estd relacionada a gestdo descentralizada de
recursos, escolhemos, para a realizacao da pesquisa qualitativa, municipios que a partir do
inicio da vigéncia dos mecanismos de repasse do FUNDEF passam a receber um maior
montante de recursos em relacio ao montante com que contribuem para o Fundo. Esses
municipios possuem duas caracteristicas, em geral: uma grande rede municipal de ensino
fundamental e/ou baixa capacidade de arrecadacio.

Realizamos a pesquisa em municipios de diferentes portes em dois Estados: no Rio
de Janeiro e na Bahia. A escolha desses dois Estados se justifica por dois motivos
principais. Primeiro, ambos possuem uma rede de ensino fundamental com elevado grau
de municipalizacao das matriculas se comparados com a maioria dos estados brasileiros. De
acordo com estatisticas do censo escolar de 1996, na Bahia, 49,8% das matriculas do ensino
fundamental pertenciam a rede estadual e 50,2% pertenciam a rede municipal. No Rio de
Janeiro estes percentuais eram de 35,7% e 64,3%, respectivamente. As estatisticas
relacionadas ao Brasil acusaram 62,8% de matriculas na rede estadual e 37,2% de
matriculas na rede municipal. Assim, nestes dois Estados, os mecanismos redistributivos
trazidos pelo FUNDEF implicaram na transferéncia de grande montante de recursos do
Estado para os municipios, sendo estes os responsdveis pela maior parte das matriculas da
rede de ensino fundamental. Outro fator determinante para esta escolha foi a diferenca de
desenvolvimento socioecondmico apresentada por esses dois Estados. O Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) do Estado da Bahia, de acordo com o relatério do
PNUD/IPEA de 1996 era igual a 0.609, classificando este Estado como pertencente ao
terceiro Brasil. J4a o Estado do Rio de Janeiro apresentou um IDH de 0.838, ficando esse
Estado junto com aqueles pertencentes ao primeiro Brasil (PNUD/IPEA, 1997).

Apesar de em ambos os Estados o principal movimento dos recursos para a
educagdo, apds o inicio da vigéncia do FUNDEEF, ter sido dos Estados em direcao aos

municipios, observamos diferentes impactos redistributivos nos dois Estados estudados.
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Primeiro, o Rio de Janeiro possui maior capacidade de arrecadagdo, e a arrecadacao
de 15% dos impostos vinculados ao FUNDEF atingiu no ambito deste estado o valor
minimo-aluno-ano de R$ 619,00 em 1998. Ja o Estado da Bahia possui uma capacidade de
arrecadag@o bem inferior, € 0os 15% dos impostos vinculados ao FUNDEF ndo alcangaram o
minimo-aluno-ano estabelecido pelo governo federal (este valor foi de R$ 315,00 para 1998
e 1999). Assim, esse Estado recebeu complemento da Unido nestes dois primeiros anos de
implementacao (MEC, 1999).

Outra diferenca entre os dois Estados diz respeito as caracteristicas dos municipios
que vém ganhando um montante de recursos maior do que o valor com que vém
contribuindo para o Fundo de seus Estados. No Rio de Janeiro, os maiores ganhadores
foram municipios de grande porte, que possuem grande rede de ensino fundamental. Ja no
Estado da Bahia, os principais ganhadores foram municipios de pequeno e médio portes,
com grande nimero de matriculas no ensino fundamental e baixa capacidade de
arrecadacdo.

Assim, para a pesquisa qualitativa, escolhemos no Estado do Rio de Janeiro
municipios de grande porte (isto €, com mais de 100.000 habitantes). Os municipios
estudados foram: Itaborai (184.570), Petr6polis(269.669) e Sao Gongalo(833.379).39

Na Bahia foram escolhidos municipios de médio (entre 20.000 e 100.000 habitantes)
e pequeno portes (com menos de 20.000 habitantes): Santo Antonio de Jesus (71.932), Sao
Sebastido do Passé (38.422) e Pintadas (10.384).*

A pesquisa qualitativa: agentes entrevistados e documentos analisados

A pesquisa qualitativa foi realizada através de entrevistas com diversos agentes
envolvidos com a implementagdo do FUNDEF nos municipios (secretdrios de educacdo,
funciondrios da Secretaria de Educa¢do, membros do Conselho de Acompanhamento Social
do FUNDEF, diretores dos sindicatos de profissionais da educacdo) e de documentos
oficiais fornecidos pelos agentes entrevistados e pelo Tribunal de Contas dos Estados da

Bahia e do Rio de Janeiro. Estes documentos dizem respeito tanto aos procedimentos dos

** IBGE - Contagem da Populagdo 1996
“IBGE - Contagem da Populagdo 1996
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governos municipais, dos Conselhos e dos diretores dos sindicatos, quando aos gastos

efetuados com os recursos do FUNDEEF.

O comportamento dos agentes relevantes

Como apontamos anteriormente, as novas regras que regem o financiamento do
ensino fundamental, acrescidas das estratégias do governo central, pretendem moldar, isto
¢, incentivar e restringir o comportamento de diversos atores envolvidos com a
implementacdao do FUNDEF. Através do “controle” ou mudanga do comportamento destes
agentes, o MEC pretende atingir os objetivos de eficiéncia e igualdade no uso dos recursos
destinados ao Ensino Fundamental.

A primeira questdo que formulamos é: até que ponto a acdo dos agentes envolvidos
com a implementagdo do FUNDEF tem sido condizentes com os procedimentos descritos e
esperados pelos formuladores e que fatores tém influenciado na implementacdo do
FUNDEF, no que diz respeito a moldar a a¢ao dos agentes implementadores?

Quanto a moldar o comportamento dos agentes envolvidos com a implementagdo, o
governo central pretende: (i) organizar a relacdo entre as trés esferas de governo, no que se
refere a transferéncia de recursos para o ensino fundamental; (ii) reorganizar a relacio
entre as esferas de governo estaduais e municipais no que diz respeito a responsabilidade
pela gestdao deste nivel de ensino — pretendendo alcangar gradualmente a municipalizacio
da oferta de matriculas; (iii) incentivar uma relacdo entre a sociedade e o governo local,
baseada na participag¢do dos primeiros e accountability dos ultimos.

Observamos, através dos dados quantitativos e da pesquisa qualitativa, como t€ém
sido estabelecidas as relacdes entre as trés esferas de governo no que tange a transferéncia
de recursos para a educacao e o efeito redistributivo destas, assim como o efeito da politica
na predisposicdo dos governos locais de assumirem ou proverem maior nimero de
matriculas no ensino fundamental. Também foi observada a participacdo do publico-alvo,
principalmente através dos conselhos de acompanhamento social e a transparéncia e a
submissdo dos governos locais a lei, elementos que compdem o conceito de accountability

local.
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A relacdo entre as 3 esferas de governo: a transferéncia de recursos

Se de um lado a transferéncia de recursos para a educacdo, tanto do governo federal
para os Estados e municipios quanto dos Estados para os municipios, tem sido
historicamente regida por regras informais ou através de negociagdes politicas, o FUNDEF
representa uma tentativa de mudar esse padrao. Tal mudanca tem sido observada ao menos
no que concerne aos recursos vinculados ao FUNDEF, onde a distribuicdo passou a
obedecer a critérios educacionais e de redistribuicdo levando em conta as diferencas
socioecondmicas dos Estados e municipios.

A regulamentacdo das transferéncias entre as esferas de governo, de acordo com os
novos critérios estabelecidos, é observada através do impacto da redistribuicdo destes
recursos. Através do Boletim anunciado pela Secretaria do Tesouro Nacional — Ministério
da Fazenda — e de estatisticas divulgadas pelo MEC/INEP/FUNDEF no “Balanco do
Primeiro Ano do FUNDEF”, observamos o impacto do FUNDEF nas transferéncias de
recursos da Unido para os Estados e dos Estados para os Municipios, e vice-versa.

E importante apontar, entretanto, que o impacto dos novos mecanismos de
redistribuicdo de recursos entre as esferas de governo e a complementagdo do governo
federal ja foram abordadas por alguns estudos (Negri, 1997b; Castro, 1998; MEC, 1999).

Aqui nos restringimos a pincelar alguns desses impactos.

Relacdo entre a Unido e os Estados da Federagdo: a complementacdo

Para observar o impacto do FUNDEF na relagao entre a Unidao e os Estados da
federacdo, observamos as transferéncias da Unido para os Estados em 1998 e o padrao
(quanto e para que Estados) seguido por essas transferéncias.

Como apontamos anteriormente, para o ano de 1998, o valor minimo-aluno-ano
estabelecido pelo governo federal foi de R$ 315,00. A tabela abaixo aponta para as
receitas, incluindo a complementa¢do da Unido, alocada para os Estados da Federagdo, no

primeiro ano de implementacao do FUNDEF:
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Tabela 1 - Origem das Receitas do FUNDEF - 1998 (Em R$ mil)

Origens FUNDEF Méida (em
Estados Matriculas FPE FPM IPI-EXP Compl. Unido LC 87/96 ICMS Total reias)
2) por aluno

AC 128.650 56.037,8 9.706,0 6,8 0,0 706,8 11.654,6 78.112,0 607,2
AM 543.515 45.708,2 24.615,2 1.306,3 0,0 4.193,8 155.247,2 231.070,7 425,1
AP 108.368 55.890.4 7.125.4 109,7 0,0 2.105,2 9.512,7 74.743,3 689,7
PAQ3) 1.394.025 100.117,8 66.407,8 12.441,7 97.501,6 27.922,7 118.541,0 432.802,2 303,4
RO 275.003 46.121,0 15.540,9 151,0 0,0 0,0 44.906,1 106.719,0 388,1
RR 62.375 40.635,2 5.037,5 43,1 0,0 149,7 10.344.,4 56.209,9 901,2
TO 323.127 71.091,5 28.255,3 19,6 0,0 0,0 24.368,7 123.735,1 382.9
AL 530.316 68.144.,6 42.174,7 354,7 1.300,4 2.822.4 63.273,1 178.070,0 335.8
BA 2.822.720 153.914,7 163.973,8 13.573,0 112.330,1 14.284,5 396.113,1 854.189,1 302,6
CE 1.499.510 120.182,3 96.025,0 2.082,0 48.201,5 6.030,3 195.528,6 468.049,6 312,1
MA(2) 1.338.452 118.237,9 75.332,7 3.466,0 130.499,5 7.039.9 52.985.4 387.561,4 289,6
PB 691.314 78.444,7 59.739,7 732,5 3.163.9 0,0 80.362,8 222.443,7 321.8
PE 1.511.462 113.028.,9 93.757,8 2.456,2 10.534,8 5.318,2 249.023,5 474.119,3 313,7
PI 602.203 70.786,8 45.821,9 433,5 21.417,5 502.9 45.098,7 184.061,3 305,6
RN 544.131 68.436,2 45.118,3 514,2 0,0 0,0 74.296,9 188.365,7 346,2
SE 371.886 68.066,0 25.491,3 335,9 0,0 0,0 52.833,1 146.726,4 394.,5
DF 337.306 11.305,8 5.375,2 3,0 0,0 0,0 0,0 16.684,0 49,5
GO 1.003.255 46.571,5 67.952.4 1.747,7 0,0 0,0 230.899,6 347.171,2 346,0
MS 393.004 21.818.,9 28.153,9 963,7 0,0 10.251,7 82.564,1 143.752,2 365.8
MT(Q2) 493.594 37.804,6 35.140,2 2.178,7 0,0 8.911,9 123.776,0 207,811,3 421,0
ES 533.965 24.570,8 32.610,5 10.945,1 0,0 11.919.8 166.923,8 246.970,0 462,5
MG 3.468.839 72.967,1 240.880,2 32.615,8 0,0 50.627,7 831.642.9 1.228.733,7 354,2
RJ 1.729.001 25.024,5 56.318,9 12.078,0 0,0 27.841,2 948.404.,9 1.069.667,5 618,7
SP 5.710.410 16.380,5 243.953.0 47.597.8 0,0 8,9 3.446.203,9 3.754.144,1 6574
PR 1.651.437 47.228.3 126.877.4 23.713,6 0,0 54.313,4 438.573,8 690.706,5 418,2
RS 1.578.410 38.572,9 125.550,2 44.211,9 0,0 62.971,1 614.519,0 885.825,1 561,2
SC 888.794 20.963,8 71.379,7 23.907,7 0,0 16.081,6 291.263,6 423.596,5 476,6
TOTAL 30.535.072 1.638.052,8 1.838.315,0 237.989,1 424.949,2 314.003,5 8.758.861,4 | 13.222.040,8 432,7

FONTE: Boletim FUNDEF - 1998 — Secretaria do Tesouro Nacional — Ministério da Fazenda
(1) Nao ha informacao de distribuiciao da parcela do ICMS.

(2) Numero de alunos matriculados alterado pela Portaria n° 319, de 16.04.98.

(3) No Para inclui valor de R$ 3.477.422,79 referente ao ajuste da Complementagio da Unido de 1997 (julho a dezembro).
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Os novos mecanismos redistributivos do FUNDEF trouxeram transferéncias de
recursos (em forma de complementacdo) da Unido para os Estados da federacdo com
menor capacidade de arrecadagdo e com menor desenvolvimento socioecondmico. Com
excecdo do Estado do Pard (Regido Norte), todos os Estados que receberam
complementacdo da Unido em 1998 estavam situados na Regido Nordeste, que apresenta o
menor IDH do pais.

Os recursos movimentados pelo FUNDEF foram equivalentes a R$ 13.222.040, 8
mil em 1998. A complementacdo da Unido, nesse mesmo ano, foi de R$424.949,2 mil,
representando somente 3,2% do total dos recursos movimentados pelo FUNDEF. O
complemento financeiro da Unido destinou-se principalmente para sete Estados do
Nordeste: Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco e Piaui. Esses Estados
receberam 77,1% do montante dos recursos destinados para o complemento. O Estado do
Para, na Regido Norte do pais, recebeu os 22,9% restantes. Os Estados que receberam mais
complementacdo foram a Bahia, o Maranhdo e Pard. Os trés juntos receberam o
equivalente a 80,1% do montante dos recursos destinados a complementacao.

E importante apontar que o impacto da complementacio nas financas publicas
estaduais s6 foi mais significativo nesses trés Estados: Maranhdo, Para e Bahia. Para o
Estado do Maranhdo, a complementacdo da Unido em 1998 (R$ 130.499,5 mil)
representou um acréscimo de 50,8% dos recursos destinados ao Fundo (R$ 257.061,9 mil).
Para o Estado do Pard, a complementacio da Unido (R$ 97.501,6 mil) significou um
acréscimo de 29,1% dos recursos destinados ao Fundo e para o Estado da Bahia o
complemento (R$ 112.330,1 mil) representou um acréscimo de 15,1% dos recursos
destinados ao Fundo. Para os demais Estados que receberam complemento da Unido, o
impacto foi menos significativo. Este fato mostra que o valor minimo-aluno-ano
estabelecido pela Unido, R$ 315,00, teve pouco impacto nos recursos disponiveis para a
educacdo fundamental na maioria dos Estados que recebem complementagdo e, portanto,
pouco impacto na aproximagdo da capacidade de gastos entre as regides mais pobres do
pais e as regides mais ricas.

Ainda assim, o FUNDEF tem o mérito de fazer vigorar critérios socioecondmicos

na transferéncia de recursos para a educacdo fundamental aos Estados da Unido. Estes
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critérios se opdem aqueles relacionados a filiagdo partidaria dos Governos de Estado e suas
relacdes politicas diversas com a Unido que, historicamente, regeram vdrias das

transferéncias de recursos da Unido para os Estados.

Relacado entre estados e municipios: a partilha dos recursos para o ensino fundamental

O impacto do FUNDEF na regulamenta¢do do repasse de recursos entre os Estados
e os municipios também € positivo, isto é, os repasses passam a obedecer, de fato, a
critérios educacionais.

Para observarmos o impacto do FUNDEF na regulamentacdo dos repasses entre
estas esferas de governo, observamos, em cada Estado, quanto cada esfera contribuiu para o
Fundo e quanto as esferas estaduais e municipais ganharam ou perderam em recursos apos
a redistribuicdo promovida pelos mecanismos do FUNDEF (Tabela 2). Também
observamos o impacto destes mecanismos redistributivos em relacdo aos recursos
disponiveis para gastos com o ensino fundamental nos municipios, através do valor aluno-

ano médio disponivel para os municipios antes e depois do remanejamento dos recursos

(Tabela 3).

76



Tabela 2 — Impacto financeiro do FUNDEF, por UF, Regido e esfera de governo —

1998
R$ EM MILHOES
GOVERNOS ESTADUAIS GOVERNOS MUNICIPAIS

Contri- Contribuicio anual Diferenca | Contri- | Receita anual origindria | Diferenca
buicao originaria do FUNDEF (+) acres- | buicao do FUNDEF (+) acres-

UF anual | Princi- | Compl. | Total cimo de anual Princi- | Compl. | Total [ cimo de
ao pal da receita (-) | ao pal da receita (-)

Fundef Unido reducao | Fundef Unido reducio
de receita de receita

(A) (B) (©) | (D=B+ | (E=D-A) ® (&) H) | d=G+ (J=I+F)
9] H)

AC 65,3 52,5 - 52,5 (12,8) 12,8 25,6 - 25,6 12,8
AM 166,3 1447 - 144,7 (21,6) 64,8 86,4 - 86,4 21,6
AP 64,7 63,1 - 63,1 (1,6) 10,1 11,7 - 11,7 1,6
PA 219,7 190,7 66,6 257,3 38,0 106,1 134,8 47,1 181,9 75,7
RO 79,9 70,7 - 70,7 9,3) 26,8 36,1 - 36,1 9,3
RR 48,5 53,9 - 53,9 5,4 7,7 2,3 - 2,3 (5.,4)
TO 89,4 81,2 - 81,2 (8,2) 34,4 42,5 - 42,6 8,2
N 733,4 656,8 66,6 723,3 (10,1)[ 262,6 339,3 47,1 386,4 123,7
AL 118,0 474 0,4 47,7 (70,2) 58,8 1294 1,0 130,5 71,7
BA 471,9 354,1 70,3 424 4 (47,5) 270,0 387,8 77,0 464,8 194,8
CE 272,9 149,9 18,7 168,6 (104,3) 146,9 270,0 33,8 303,8 156,8
MA 165,9 82,7 53,0 135,7 (30,2) 91,2 174,3 111,6 285,9 194,7
PB 139,3 103,7 2,5 106,2 (33,1) 80,0 115,6 2,7 118,3 38,3
PE 305,6 221,9 6,0 2279 (77,7) 158,0 241,7 6,5 2482 90,2
PI 105,3 65,0 10,8 75,8 (29,5) 57,3 97,6 16,2 1139 56,5
RN 124,5 98,1 - 98,1 (26,5) 63,8 90,3 - 90,3 26,5
SE 1079 80,4 - 80,4 (27,6) 38,8 66,3 - 66,3 27,6
NE | 1.811,3 | 1.203,1 161,6 | 1.364,7 (466,6)| 964,8| 1.573,0 248,9 | 1.821,9 857,1
GO 221,1 2329 - 232.9 11,9 126,1 114,3 - 114,3 (11,9)
MS 92,2 82,2 - 82,2 (10,0) 51,6 61,6 - 61,6 10,0
MT 139,0 131,2 - 131,2 (1,7 68,9 76,6 - 76,6 7,7
CO 452,1 446,3 - 446,3 (5,9) 246,6 252,4 - 252,4 5,9
ES 166,9 172,3 - 172,3 5,4 80,1 74,7 - 74,7 (5.4)
MG 759,1 905,5 - 905,5 146,4 469,6 3232 - 3232 (146,4)
RJ 766,3 375,6 - 375,6 (390,7) 3034 694,1 - 694,1 390,7
SP | 2.636,7] 3.046,9 - 3.046,9 410,1| 1.117,4 707,3 - 707,3 (410,1)
SE | 4.329,1 | 4.500,3 -| 4.500,3 171,2| 1.970,5| 1.799,2 -| 1.799,2 (171,2)
PR 4347 364,1 - 364,1 (70,6) 256,0 326,6 - 326,6 70,6
RS 579,8 524.,4 - 5244 (55,9) 306,0 361,4 - 3614 55,5
SC 269.,4 264,0 - 264,0 (5,4) 154,2 159,6 - 159,6 5,4
S 1.283,9 | 1.152,4 -| 1.152,4 (131,5)| 716,2 847,7 - 847,7 131,5
BR | 8.609,9 | 7.958,9 228,2 | 8.187,1 (422,8)| 4.160,7 | 4.811,7 296,0 | 5.107,7 947,0

FONTE: STN, Elaboracao: SEF/MEC
Obs. Niao considerado o Distrito Federal (ndo ha redistribuicdo de recursos entre governos)

“! FUNDEF Balango do Primeiro Ano de Implementacdo (MEC: Brasilia, 1999), p.10.
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Tabela 3 - A distribuicio das matriculas do ensino fundamental por dependéncia
administrativa — 1997 e valor por aluno/ano no ambito dos municipios — 1998, por UF

e Regiao
Distribuicio das Matriculas do Valor por Aluno/ano Ambito dos
UF/Regido | Ensino Fundamental — 1997 (%) Municipios — 1998
Estadual | Municipal Total Antes do Com o Variacio %
FUNDEF (¥*) | FUNDEF

AC 67,3 32,7 100 304 607 99,8
AM 62,6 37,4 100 319 425 33,2
AP 84,4 15,6 100 595 690 15,9
PA 58,6 41,4 100 184 315 71,4
RO 66,2 33,8 100 289 388 34,5
RR 95,9 4,1 100 2.986 901 (69,8)
TO 65,6 34,4 100 309 383 23,8
NORTE 63,1 36,9 100 251 369 47,0
AL 26,8 73,2 100 151 336 121,9
BA 47,7 52,3 100 183 315 72,1
CE 35,7 64,3 100 152 315 106,7
MA 32,2 67,8 100 101 315 2134
PB 47,3 52,7 100 220 325 47,9
PE 47,9 52,1 100 201 315 57,1
PI 40,0 60,0 100 159 315 98,6
RN 52,1 47,9 100 245 346 41,5
SE 54,8 45,2 100 231 395 71,2
NORDESTE 42,7 57,3 100 170 321 88,9
GO 67,1 32,9 100 382 346 (9,4)
MS 57,1 42,9 100 306 366 19,5
MT 63,2 36,8 100 379 421 11,2
C.OESTE 69,4 30,6 100 370 371 0,2
ES 69,8 30,2 100 496 463 (6,6)
MG 73,7 26,3 100 515 354 (31,2)
RJ 35,1 64,9 100 270 619 128,9
SP 81,2 18,8 100 1.039 657 (36,7)
SUDESTE 71,4 28,6 100 602 550 (8,7)
PR 52,7 473 100 328 418 27,5
RS 59,2 40,8 100 475 561 18,1
SC 62,3 37,7 100 460 477 3,6
SUL 57,3 42,7 100 407 482 18,5
BRASIL 59.3 40,7 100 335 411 22,7

FONTE: “Balanco do primeiro ano do FUNDEF” - MEC 1999, p. 9
(*) Valor estimativo, supondo-se que 15% dos impostos e transferéncias dos municipios, que entram na
formaciao do FUNDEF, fossem destinados, necessariamente, ao ensino fundamental antes do Fundo.
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Com a implementagdo dos mecanismos que redistribuem os recursos do Fundo
dentro dos Estados, observamos em 21 deles a transferéncia de recursos dos Estados para
os municipios (tabela 2), que exerce grande impacto na capacidade de financiamento da
educacdo fundamental dos municipios desses Estados (tabela 3). Apenas em Roraima,
Goids, Espirito Santo, Minas Gerais e Sdo Paulo ocorreu uma centralizagdo de recursos
(tabela 2), implicando na diminui¢do do valor aluno-ano médio disponivel aos municipios
(tabela 3). O movimento de recursos dos Estados para os municipios é mais acentuado
justamente nas Regides Nordeste, Sul e Norte, onde as matriculas do ensino fundamental ja
se mostravam mais municipalizadas. J& na Regido Sudeste as matriculas sdo mais
estadualizadas e o caminho da transferéncia de recursos foi o inverso: dos municipios para
os Estados.

Podemos observar na tabela 3 que, com a implementacdo dos mecanismos de
redistribui¢do de recursos dentro dos Estados e de complementacdo da Unido, a capacidade
de gasto aluno-ano dos municipios (calculada através da arrecadacdo dos 15% de impostos
e transferéncias destinados ao Fundo), aumentou consideravelmente nas Regides Norte e
Nordeste do pais (regides estas, como apontamos anteriormente, com menor
desenvolvimento socioecondémico e que contém grande nimero de municipios de pequeno
porte).

Em 1998, na Regido Nordeste, o valor aluno-ano médio disponivel para os
municipios, sem os mecanismos do FUNDEF, seria equivalente a R$ 170,00. Com os
mecanismos de complementagdo da Unido e de redistribui¢do entre as redes estaduais e
municipais este valor varia em 88,9%, chegando a R$ 321,00. Na Regido Norte, o valor
aluno-ano médio disponivel para os municipios passa de R$ 251,00 para R$ 369,00,
representando uma variagdo de 47,0% do seu valor. Na Regido Sul esta variacdo se mostra
menos significativa, 18,5%, enquanto na Regido Centro-Oeste o valor aluno-ano médio
para 0s municipios permanece praticamente 0 mesmo.

Na Regiao Sudeste, onde, com excec¢dao do Estado do Rio de Janeiro, as matriculas
do ensino fundamental concentram-se nas redes estaduais, a implementacdo dos
mecanismos redistributivos dentro de cada Estado implicou numa variagdo negativa do

valor aluno-ano médio disponivel para os municipios. Este valor decresce de R$ 602,00
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para R$ 550,00, ja que nesta regido o movimento de recursos para a educagao fundamental
representou uma centralizacdo de recursos nas esferas estaduais.

Nos Estados estudados na pesquisa qualitativa, que antes da implementacdo do
FUNDEF ja apresentavam redes de ensino fundamental bastante municipalizadas, o
impacto redistributivo foi bastante significativo. No Estado da Bahia, o valor aluno-ano
médio para os municipios variou em 72,1%, passando de R$ 183,00 para R$ 315,00 e no
Estado do Rio de Janeiro, este valor variou em 128,9%, passando de R$ 270,00 para R$
619,00.

Os dados acima apresentados apontam para o sucesso dos mecanismos do FUNDEF
em fazer vigorar critérios educacionais na transferéncia de recursos, dentro de cada Estado,
entre a esfera estadual e as municipais de governo. No entanto, se a complementacdo da
Unido s6 beneficiou de forma significativa trés Estados, a regulamentacdo da transferéncia
de recursos dentro de cada estado exerceu um impacto mais significativo, principalmente
no que diz respeito a capacidade de gasto no ensino fundamental dos municipios

localizados nos Estados de menor desenvolvimento socioeconOmico.

O FUNDEF e a relagdo entre as trés esferas de governo: conclusdo parcial

Em suma, o governo central, tomando para si o papel de complementacio e
coordenacdo da distribui¢do de recursos para a educag¢do fundamental, tem sido capaz de
regulamentar a relacdo das trés esferas de governo no que concerne a transferéncia de
recursos para este nivel de ensino.

A capacidade do FUNDEF regulamentar os repasses entre as trés esferas de governo
€ observada pelos seguintes fatores: (i) o repasse de recursos entre a Unido e os Estados,
através da complementacdo da Unido, beneficiou de fato os Estados que apresentam menor
desenvolvimento socioecondmico; (ii) a partilha dos recursos entre Estados e municipios
tem obedecido a critérios educacionais. A conjugacdo destes dois fatores tem acarretado o
aumento da capacidade de gastos no ensino fundamental dos municipios mais pobres e/ou
que possuem grande rede de ensino fundamental. Estes resultados refor¢am a critica de que
um maior esfor¢co da Unido no seu papel de complementacdo alcancaria grande impacto no

que diz respeito a distribuicdo de recursos de forma mais eqiiitativa ao longo do pais.
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Veremos, a seguir, o impacto dos mecanismos do FUNDEF na reorganizagao das

relacdes entre Estados e Municipios na gestdo do ensino fundamental.

A relagdo entre as esferas estaduais e municipais: a transferéncia de gestdo
(municipalizacdo)

Apesar de a nova LDB atribuir o ensino fundamental as esferas estadual e municipal
de governo, a redistribuicao de recursos promovida pelo FUNDEF tem o objetivo explicito
por parte do governo federal de promover maior descentralizacdo (municipalizagdo).
Acreditando que o ensino fundamental € melhor gerido na esfera local, o governo federal,
através de incentivos fiscais (os quais observamos anteriormente), pretende possibilitar e
incentivar os governos locais a gradualmente ampliarem suas redes de ensino fundamental
e assumirem as matriculas providas pelas redes estaduais.

Para observar o efeito do FUNDEF na predisposi¢do dos governos locais de
assumirem ou estenderem suas redes de ensino fundamental, em detrimento das redes
estaduais, observamos: (i) a mudanca bruta de matriculas providas pelas esferas de governo
municipais e estaduais; (ii) a mudanca da porcentagem de matriculas providas pelas redes
de ensino fundamental estaduais e municipais, antes e depois da implementacdo dos
mecanismos redistributivos trazidos com o FUNDEF.

Os resultados observados no nivel nacional sdo apresentados na tabela 4:
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Tabela 4 - Comparativo de matriculas do ensino fundamental no Brasil — 1996 a 1999

Regioes 1996 1997 1998 1999

Nimero % Nimero % Nimero % Nimero %
Brasil
Municipal | 10.921.037| 372 |12436538| 407 |15.113.669| 467 |16.164.369| 494
Estadual 18.468.772| 62,8 | 18.098.544| 593 |17.266355| 533 [16.589.455| 50,6
Norte
Municipal 926.204 34,9 1.045.998 36,9 1.466.610 48,0 1.585.154 50,5
Estadual 1.730.116 65,1 1.789.065 63,1 1.587.153 52,0 1.555.298 49,5
Nordeste
Municipal | 4.947.896| 544 5678516 573 6.931.223| 624 7346418 | 64,1
Estadual 4.146.532 45,6 4.233.478 427 4.176.746 37,6 4.119.216 35,9
C-Oeste
Municipal 616.902| 29,0 680.443| 30,6 776.225| 334 829.646| 348
Estadual 1510423 | 71,0 1.546.716 | 69,4 1551062 66,6 1.552.865| 65,2
Sudeste
Municipal | 2803312| 255 3.271.646| 28,6 4.106.815| 35,1 4554777 39,1
Estadual 8.637.822 75,5 8.170.569 71,4 7.603.871 64,9 7.103.028 60,9
Sul
Municipal 1.626.723 40,0 1.759.925 42,7 1.832.796 43,8 1.848.374 45,0
Estadual 2.443.879 60,0 2.358.716 57,3 2.347.523 56,2 2.259.046 55,0

FONTE: Censo Escolar 1996, 1997, 1998, 1999 - MEC/INEP

Antes de comentarmos as tendéncias observadas na tabela acima, ¢ importante
apontar que os resultados apresentados nesta tabela concentram-se num periodo curto e
recente € ndo constituem um estudo histérico do comportamento da distribuicdo das
matriculas do ensino fundamental. Na auséncia de tal estudo ndo podemos analisar as
particularidades ou diferenciar as tendéncias recentes a luz de tendéncias ocorridas em
periodos anteriores. Além disso, ndo podemos saber até que ponto a descentralizagao
ocorrida recentemente se deve a implementacio do FUNDEF*?. Entretanto, o que podemos
constatar é se a tendéncia observada apds a implementacdo do FUNDEF condiz com os
objetivos esperados pelo governo central.

No que se refere a distribuicdo de matriculas entre as redes de ensino fundamental
municipais e estaduais, no ambito nacional, houve um significativo aumento da propor¢cao
de matriculas providas pelas redes municipais, ap6s a implementacao do FUNDEF.

Apesar de ndo ser possivel calcular até que ponto a descentralizacio ocorrida entre

1997 e 1998 e entre 1998 e 1999 deveu-se aos incentivos trazidos com o FUNDEF,

42 . S A .
Por exemplo, os esfor¢cos e politicas de descentralizacdo (ou auséncia destes) nos diversos Estados e

municipios podem constituir uma hipdtese alternativa a descentraliza¢iao ocorrida neste periodo.
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pudemos observar que a descentralizacdo no primeiro ano de implementagao do FUNDEF
foi mais acentuada, se comparada com o ano que antecede a sua implementagao.

Observamos através da tabela 4 que a municipalizacdo das matriculas ja era uma
tendéncia observavel no Brasil antes da implementacdo do FUNDEF. As matriculas do
ensino fundamental oferecidas pelas redes municipais passaram de 10.921.037 em 1996
para 12.436.548 em 1997, representando um aumento bruto de 1.515.501 matriculas. No
mesmo periodo as matriculas do ensino fundamental oferecidas pelas redes estaduais
passaram de 18.468.772 para 18.098.544, representando um decréscimo de 370.178
matriculas. No que diz respeito a porcentagem de matriculas oferecidas pelas esferas
estaduais e pelas esferas municipais, observamos uma variacdo de 3,5%. Isto é, as
matriculas oferecidas pelas redes municipais que em 1996 representavam 37,2% do total
das matriculas oferecidas pelas duas redes de ensino, em 1997 passaram a representar
40,7% dessas matriculas.

Entre 1997 e 1998 (ano em que foi implementado o FUNDEF em &mbito nacional)
esta tendéncia para a descentralizacdo se mostrou ainda mais acentuada. As matriculas do
ensino fundamental oferecidas pelas redes municipais passaram de 12.436.538 em 1997
para 15.113.669 em 1998, representando um aumento bruto de 2.677.131 de matriculas (um
aumento consideravelmente superior em relacdo ao ano anterior). No mesmo periodo as
matriculas do ensino fundamental oferecidas pelas redes estaduais passaram de 18.098.544
para 17.266.355, representando uma diminuicdo bruta de 832.189 matriculas oferecidas
pelas redes estaduais (este decréscimo também se mostrou mais acentuado se comparado
com o ano que antecede a implementacdo do FUNDEF). No que concerne a porcentagem
de matriculas oferecidas pelas esferas estaduais e pelas esferas municipais, observamos
uma variagdo de 6,0%. Isto €, as matriculas oferecidas pelas redes municipais de ensino
fundamental em 1996, que representavam 40,7% do total de matriculas oferecidas pelas
duas redes de ensino, em 1997 passam a representar 53,3% dessas matriculas. Novamente
observamos uma tendéncia mais acentuada da municipalizacdo das matriculas do ensino
fundamental no ano da implementacdo do FUNDEF, se comparado com a municipalizacio

ocorrida no ano anterior a sua implementagao.
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A descentralizacdo ocorrida no primeiro ano de implementacio do FUNDEF foi
mais marcada nas Regides Norte, Sudeste e Nordeste do pais. A mudanga de matriculas
oferecidas pelas redes estaduais e municipais resultou no crescimento da proporc¢ido de
matriculas oferecidas pelas redes municipais de 11,1% na Regido Norte, de 6,5% na Regido
Sudeste e de 5,1% na Regiao Nordeste.

Entre os anos de 1998 e 1999 esta tendéncia para a municipalizagdo em ambito
nacional ainda € visivel, mas de forma menos acelerada. As matriculas do ensino
fundamental oferecidas pelas redes municipais novamente aumentam passando de
15.113.669, em 1998, para 16.164.369, em 1999, o que representa um aumento bruto de
1.050.700 de matriculas nesta rede de ensino. No mesmo periodo as matriculas oferecidas
pelas redes estaduais diminuiram, passando de 17.266.355 para 16.589.455, o que
representa uma diminui¢do bruta de 636.900 matriculas. Nesse periodo a variacdo de
matriculas € de apenas 2,7%, quando as matriculas oferecidas pelas redes municipais
passam de 46,7% para 49,4% das matriculas totais oferecidas pelas redes estaduais e
municipais de ensino fundamental.

Em suma, o padrdo da distribui¢do das matriculas do ensino fundamental observado
recentemente foi o seguinte: a municipalizacio ja era uma tendéncia anterior ao FUNDEF.
Em 1998 (ano da implementagdo do FUNDEF) esta tendéncia foi mais acentuada e, no ano
seguinte, esta tendéncia se mostra menos acelerada. Este padrio sugere que a
descentralizacdo ocorrida apds 1998, tdo festejada e divulgada pelo MEC (MEC, 1999)
pode ter explicacdes que fogem a légica de incentivos financeiros para os municipios
assumirem a gestdo do ensino fundamental, trazidos com o FUNDEF. De forma somente
especulativa, podemos apontar para o inicio das novas gestdes municipais em 1997 (sendo
1998 o primeiro ano em que as matriculas destas gestoes foram medidas) como um possivel
fator influenciando a descentralizacdo mais acelerada ocorrida em 1998.

O que podemos concluir é que houve descentralizacdo de matriculas apds 1998,
tendéncia esperada pelo governo central. Entretanto, um fator mais significativo a ser
observado é que, devido ao funcionamento dos mecanismos redistributivos anteriormente

descritos, esta transferéncia de gestdo tem sido acompanhada por transferéncia de recursos,
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fator que reforca o sucesso desta estratégia de financiamento do ensino fundamental em

regulamentar as relacdes entre as esferas estaduais € municipais na provisao deste servigo.

A relagcdo entre as esferas estaduais e municipais: transferéncia da gestdo do ensino
fundamental nos estados da Bahia e Rio de Janeiro e municipios pesquisados

Observamos a mudanca no numero de matriculas oferecidas pelas redes municipais
e estaduais e da propor¢do de matriculas oferecidas por cada rede nos municipios
escolhidos para a pesquisa qualitativa e de seus respectivos Estados. Estes resultados sio

apresentadas na tabela 5 e 6:

Tabela 5 — Comparativo de matriculas do ensino fundamental nas redes estaduais e
municipais do Estado da Bahia e do Rio de Janeiro — 1996, 1997, 1998, 1999.

Estados 1996 1997 1998 1999
No. % No. % No. % No. %

Bahia
RedeMunicipal 1.318.206| 50.2% 1.475.557| 52,3% | 2.054.020( 61,5% 2.209.254 | 63.1%
Rede Estadual 1.300.135| 498% | 1.347.163| 47,7% | 1.283.338| 38,5%| 1.291.451| 36.9%

Rio de Janeiro
Rede Municipal | 1.096.822| 643%| 1.121.890| 649% | 1.190.5401 63,9% | 1.303.228 65.8%
Rede Estadual 609.344| 357%|  607.111| 351%| 0684.982) 365%| 676.980| 34.2%

FONTE: Censo Escolar 1996, 1997, 1998 e 1999 MEC/INEP
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Tabela 6 - Comparativo de matriculas do ensino fundamental nas redes estaduais e
municipais de 1997 a 1999 — nos municipios estudados*

Municipios/Estados 1997 1998 1999
Nimero | %o Nimero | Yo Niimero | Y0

Pintadas — BA

Rede Municipal 1.276 51,6% |1.583 54,8% |2.293 74,2%

Rede Estadual 1.195 48,4% |1.306 452% | 797 25,8%

S. S. do Passé - BA

Rede Municipal 6.828 60,8% |7.489 63,6% |7.714 67,8%

Rede Estadual 4.398 39,2% 14.278 36,4% | 3.658 32,2%

St. A. de Jesus — BA

Rede Municipal 7.768 49,1% | 8329 44.5% | 9072 46,8%

Rede Estadual 8.040 50,1% | 10385 55,5% | 10330 53,2%

Itaborai — R]J

Rede Municipal 15.893 59,1% |20.379 61,3% |22.507 64,8%

Rede Estadual 11.019 40,9% |12.877 38,7% | 12.201 35,2%

Petroépolis — RJ

Rede Municipal 30.014 76,8% |30.797 77,4% |32.271 77,2%

Rede Estadual 9.067 23,2% | 9.010 22,6% | 9.535 22,8%

Sao Gongalo — RJ

Rede Municipal 35.454 37,3% |36.669 35,6% | 37.476 35,3%

Rede Estadual 59.592 62,7% |66.464 64,4% | 68.827 64,7%

Fonte: Censo Escolar 1997, 1998 e 1999 MEC/INEP
* Nao ha dados disponiveis do Censo Educacional anteriores a 1997

No Estado da Bahia observamos que a tendéncia a descentralizagdo ja era uma
realidade anterior a implementacdo do FUNDEF. Notamos que as matriculas oferecidas
pelas redes municipais que, em 1996, representavam 50,2% do total de matriculas
oferecidas pelas redes estaduais e municipais de ensino fundamental, passam a representar,
em 1997, 52,3% desta propor¢do. Seguindo a tendéncia nacional, a municipalizagdo em
1998 € impressionante, pois a rede municipal passa a atender 61,5% das matriculas do
ensino fundamental, o que representa uma variagdo de 9,2% em relacdo ao ano anterior
(tabela 5).

Entre 1997 e 1999, a tendéncia a descentralizacdo € observada em parte dos
municipios estudados na pesquisa qualitativa. No Estado da Bahia, o aumento da
propor¢do de matriculas oferecidas pela rede municipal em Pintadas foi de 22,6%
(passando de 51,6% para 74,2%) e em Sao Sebastido do Passé o aumento desta proporcao

foi de 7% (passando de 60,8% para 67,8%).
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J4 no municipio de Santo Antonio de Jesus (BA), a tendéncia de municipalizacdao
ndo foi observada. Entre 1997 e 1999, apesar de ter havido um aumento na taxa bruta de
matriculas oferecidas pela rede municipal equivalente a 1.304 novas matriculas (passando
de 7.768 matriculas oferecidas em 1997 para 9.072 matriculas oferecidas em 1999), o
aumento de matriculas oferecidas pela rede estadual nesse municipio foi ainda mais
elevado. Enquanto em Sao Sebastido do Passé e Pintadas (BA) observamos uma
diminui¢do do niimero absoluto de matriculas oferecidas pelas redes estaduais, em Santo
Antonio de Jesus observamos um marcante crescimento. Como resultado, entre 1997 e
1999 observamos que em Santo Antonio de Jesus a proporcao de matriculas oferecidas pela
rede municipal diminui em 2,3% e as matriculas oferecidas por essa rede, que
representavam 49,1% do total das matriculas do ensino fundamental, passam a representar
46,8% deste total.

Ja no Estado do Rio de Janeiro, observamos uma tendéncia que difere da maioria
dos Estados da federacdo. Se de 1996 para 1997 observamos uma pequena
municipalizagdo das matriculas do ensino fundamental, acarretando num aumento de 0.6%
da proporcdo das matriculas oferecida pelas redes municipais, no ano da implementaciao do
FUNDEF observamos a tendéncia contrdria. Apesar de observarmos um pequeno
crescimento do nimero bruto de matriculas oferecidas pelas redes municipais, esta €
concomitante ao aumento das matriculas oferecidas pela rede estadual. A soma destas duas
tendéncias acarreta o decréscimo da propor¢cdo de matriculas oferecidas pelas redes
municipais, que diminuem em 1% passando de 64,9%, em 1997, para 63,9%, em 1998.
Esta tendéncia € revertida no ano seguinte, quando observamos um aumento de matriculas
oferecidas pelas redes municipais e uma pequena diminuicdo das matriculas oferecidas
pelas redes estaduais. A proporcdo de matriculas oferecidas pelas redes municipais sobe
entdo para 65,8%.

Apesar do padrdo de distribuicdo de matriculas do ensino fundamental observado
no Estado do Rio de Janeiro como um todo, entre 1997 e 1999 ocorreu uma
municipalizacdo de matriculas em dois dos municipios estudados na pesquisa qualitativa.
Em Itaborai (RJ), o aumento das matriculas oferecidas pela rede municipal foi superior ao

aumento nas redes estaduais. Observamos nesse periodo um aumento de 5,7% da
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proporcao de matriculas oferecidas pelas redes municipais. Esta rede de ensino que provia
59,1% do total das matriculas oferecidas pelas duas redes passa a ser responsdvel por
64,8% dessas matriculas. Em Petrépolis, nesse mesmo periodo, o aumento das matriculas
do ensino fundamental na rede municipal é superior ao aumento das matriculas na rede
estadual do municipio. A variacdo € pequena: somente 0,4%. A rede municipal que era
responsavel por 76,8% das matriculas passa a ser responsdvel por 77,2% do total das
matriculas oferecidas pelas duas redes de ensino fundamental publico.

J4 em Sao Gongalo (RJ), observamos uma tendéncia similar aquela observada em
Santo Antdonio de Jesus (BA). Entre 1997 e 1999, apesar de observarmos um acréscimo de
2.022 matriculas oferecidas pela rede municipal (que passa de 35.454 matriculas em 1997
para 37.476 em 1999), esse crescimento € ainda maior na rede estadual neste municipio.
Entre 1997 e 1998, se em Itaborai (RJ) e Petropolis (RJ) observamos um pequeno aumento
do nimero de matriculas oferecidas pela rede estadual, em S3do Gongalo (RJ) este aumento
¢ mais significativo: 9.235 matriculas. Como resultado observamos uma diminui¢cdo da
propor¢cdo de matriculas oferecidas pela rede municipal de Sdo Gongalo nesse periodo.
Esta diminui¢do é de 2%. Em 1997, a rede municipal era responsavel por 37,3% das
matriculas do ensino fundamental e em 1999 passa a ser responsavel por somente 35,3%
destas.

Os resultados da pesquisa qualitativa mostram que o maior montante de recursos
recebidos pelos municipios estudados ndo foi acompanhado, em todos os casos, por
aumento significativo de matriculas do ensino fundamental oferecidos pelas redes
municipais*’. Além disso, o maior aumento de matriculas da rede estadual em alguns
municipios (Santo Anténio de Jesus - BA e Sdao Gongalo - RJ) e ndo nos outros, sugerem
hipdteses que possam estar relacionadas mais com relacdes politicas-partiddrias entre os
governos de Estado e municipios do que em conseqiiéncia da implementa¢do do FUNDEF.

No entanto, esta hipdtese foge do escopo deste estudo, e nao foi investigada.

43 S s .
Apesar de que, como veremos mais adiante, em alguns dos municipios estudados a maior parte dos recursos
destinados a MDE foram usados na construcdo de novas escolas e, consequentemente, na expansao de

matriculas do ensino fundamental oferecidos pelas redes municipais.
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Descentralizacdo: conclusdo

Mesmo que ndo possamos dizer se e até que ponto o padrdo de distribuicdo de
matriculas do ensino fundamental observado apds 1998 se deve a implementacdo do
FUNDEF, observam a ocorréncia de municipalizacdo das matriculas deste nivel de ensino,
tal qual esperado pelo governo central. Além disso, esta municipalizacdo tem sido
acompanhada por transferéncias de recursos em direcao aos municipios, o que evidéncia a
capacidade do FUNDEF de coordenar a transferéncia gradual de fungdes das esferas
estaduais para as esferas municipais de governo.

E também interessante observar que a descentralizacdo de matriculas no ensino
fundamental foi particularmente acentuada na Regido Norte, onde a propor¢do de
matriculas oferecidas pelas redes municipais aumentou em 11,1% (passando de 36,9% para
48,0%) e na Regido Sudeste, onde esta propor¢cdo aumentou em 6,5% (passando de 28,6%
para 35,1%); em ambos os casos este crescimento ficou acima da média nacional de 6,0%.
O aumento desta propor¢ao na Regido Nordeste, 5,1% (passou de 57,3% para 62,4%) ficou
logo abaixo da média nacional, seguido do aumento ocorrido nas Regides Centro-Oeste e
Sul, respectivamente, onde esta tendéncia se mostrou menos acentuada.

Nos Estados e municipios observados na pesquisa qualitativa, ocorreu maior
municipalizacdo no Estado da Bahia que no do Rio de Janeiro. Tanto nos dados de
abrangéncia nacional quanto nos dos municipios estudados, ndo observamos um padrao de
menor nivel de municipalizacdo nas Regides Norte e Nordeste ou nos municipios de
pequeno porte situados na Bahia, se comparados as regides Sul e Sudeste e municipios de
grande porte situados no Estado do Rio de Janeiro. Ao contrdrio, mesmo nos menores
municipios analisados, Pintadas e Sdo Sebastido do Passé, localizados na Bahia, Estado que
apresenta menor IDH que o Rio de Janeiro, ocorreu um significativo aumento bruto de
matriculas e da propor¢do de matriculas oferecidas pelas redes municipais.

Estes dados apontam para indicios que contrariam hipéteses da influéncia de fatores
estruturais que defendem que municipios pobres e de pequeno porte, devido a sua falta de
capacidade técnico-administrativa, estariam menos propensos a assumirem servigos sociais.

Voltaremos a esta questdo mais adiante.
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A participacdo do publico-alvo e a accountability dos governos locais

Como foi apontado anteriormente, a descentralizacdo tem sido defendida como
estratégia de reforma de Estado principalmente por diminuir a distancia entre a sociedade e
as decisdes do governo. Esta maior proximidade traria maior possibilidade de participacdo
da sociedade e maior accountability dos governos locais, elementos que por sua vez
levariam ao bom governo.

Para realcar a participacdo do publico-alvo, o principal instrumento previsto pelo
governo central é o Conselho de Acompanhamento Social do FUNDEF, a ser
implementado no ambito das trés esferas de governo. A esses Conselhos sdo atribuidas as
funcdes de acompanhar e fiscalizar os gastos dos recursos do FUNDEF. Os formuladores
pretendem que estes Conselhos sejam canais para a participacdo de membros da sociedade
no controle horizontal da a¢do dos agentes implementadores.

Os formuladores desta nova estratégia de financiamento do ensino fundamental nao
pretendem atingir uma participagdo restrita aos membros do Conselho de
Acompanhamento. Estes tém adotado uma estratégia de divulgagdo, através da midia, dos
beneficios que o FUNDEF deve trazer. Esta propaganda tem especial apelo para a
categoria de professores porque cria uma expectativa de aumentos salariais, e tem o intuito
de atingir maior envolvimento de professores e pais de alunos no acompanhamento do
FUNDEEF e em questdes relacionadas a gestdo do ensino fundamental em geral.

De outro lado, a legislacio do FUNDEF também prevé diversos mecanismos que
pretendem atingir maior accountability (maior prestacdo de contas e submissao a lei) dos
governos locais.

Tentamos observar principalmente através da pesquisa qualitativa, e com suporte
dos dados de ambito nacional, a capacidade destas novas regras e estratégias do governo
central de realcarem tanto a participacdo da sociedade quanto a accountability dos governos

locais pretendidas.

A participagdo do publico-alvo
Para observar o impacto das estratégias dos formuladores na participacdo do

publico-alvo, ativemo-nos principalmente ao funcionamento dos Conselhos de
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Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF. Entretanto, notamos também a
participacdo de membros da sociedade através de associacOes ja existentes, quais sejam,
dos sindicatos de professores nos Estados e municipios estudados.**

E importante destacar que, apesar de o Conselho de Acompanhamento Social do
FUNDEF ser um canal pelo qual os formuladores pretendiam alcangar maior participagao
da sociedade (publico-alvo), esta participacdo € restrita. A legislacdo ndo atribui uma
funcdo de gestdo ou deliberativa ao conselho; somente atribui o papel de fiscalizar ou

assegurar que o governo local cumpra as regras estabelecidas pelo governo federal.

A instituig¢do dos conselhos de acompanhamento
Através dos resultados da ‘“Pesquisa de acompanhamento da Implementacdo do
FUNDEF - 1998, pudemos observar a porcentagem de municipios que instituiram

Conselhos de Acompanhamento:

Tabela 7 - Municipios com Conselho de Acompanhamento e Controle Social do
FUNDEF Brasil e Regioes — 1998

Situaciao dos Conselhos
Regi()es Com conselho | Com conselho | Conselho nao Sem TOTAL
Funcionando | sem funcionar instituido Informacao
BRASIL 61,5% 18,7% 13,9% 5,9% 100%
NORTE 52,9% 15,7% 24.8% 6,6% 100%
NORDESTE 75,5% 15,9% 5,8% 2,8% 100%
SUDESTE 54,9% 16,5% 14,2% 14,4% 100%
SUL 59,1% 23,3% 15,3% 2,3% 100%
C. OESTE 60,8% 20,4% 15,9% 2,9% 100%

Fonte: Respostas aos questionarios da “Pesquisa de Acompanhamento da Implementacio do FUNDEF
1998”, questao 18.

Pudemos observar que € alta a porcentagem de municipios que ja tinham o conselho
de acompanhamento instituido apds o primeiro ano de implementacdo do FUNDEF. Dos
municipios que responderam ao questiondrio da pesquisa nacional, 61,5% ja haviam

instituido seus Conselhos de Acompanhamento e estes ja estavam em funcionamento. Em

# Analisamos a acdo dos conselhos separadamente das acdes dos sindicatos, j4 que a lei ndo prevé
representantes dos sindicatos na composi¢do dos Conselhos de Acompanhamento do FUNDEF dos
municipios.
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18,7% dos municipios os Conselhos ja haviam sido instituidos, entretanto esses ainda nao
estavam funcionando. Isto é, 80,2% dos municipios que responderam ao questiondrio ja
tinham instituido seus Conselhos de Acompanhamento e Controle Social apds o primeiro
ano de implementacdo do FUNDEEF (tabela 7).

Observamos na tabela 8 uma alta taxa de implementacio de Conselhos de

Acompanhamento nos municipios dos Estados da Bahia e do Rio de Janeiro.

Tabela 8 - Porcentagem de municipios com Conselho de Acompanhamento nos
Estados da Bahia e Rio de Janeiro — 1998.

ESTADOS Com conselho Com conselho | Conselho nao Sem TOTAL
funcionando sem funcionar instituido Informacao
Bahia 76,3% 17,5% 4,1% 2,1% 100%
Rio de Janeiro 77,1% 20,0% 2,9% 0,0% 100%

Fonte: Respostas dos questionarios da ‘“Pesquisa de Acompanhamento da Implantacio do FUNDEF
1998.

Na Bahia, 93,8% dos municipios ja contavam com Conselhos de Acompanhamento
ap6és o primeiro ano de implementacdo do FUNDEF, e em 76,3% dos municipios estes
Conselhos ja estavam funcionando. No Estado do Rio de Janeiro esta propor¢do era ainda
maior: 97,1% dos municipios tinham implementado seus Conselhos de Acompanhamento
e em 77,1% dos municipios estes Conselhos ja estavam funcionando. Ambos os Estados
apresentaram taxas de implementacdo e de funcionamento de Conselhos superiores a média
nacional, que foi de 80,2% e 61,5%, respectivamente.

Apesar da alta taxa na implementacdo de conselhos de acompanhamento nos
municipios que responderam ao questiondrio do MEC, este fato ndo necessariamente
representou maior participacdo e controle do publico-alvo sobre os governos locais.
Através da pesquisa qualitativa, observamos até que ponto os Conselhos de
Acompanhamento tém desempenhado as tarefas a eles atribuidas. De outro, observamos
até que ponto a instituicdao destes conselhos representou maior participaciao do publico-alvo

em geral.

92



O funcionamento dos conselhos de acompanhamento

Os Conselhos de Acompanhamento municipais seriam canais mais proximos a
populacdo, ji que deveriam conter membros representantes de vdrias categorias da
sociedade (pais de alunos, professores e diretores, funciondrios das escolas de ensino
fundamental). Assim, os formuladores previam que a instituicdo dos Conselhos de
Acompanhamento Social do FUNDEEF traria ndo s6 a participacdo de membros do conselho
que representam a sociedade, mas também maior interesse do publico-alvo em geral por
questdes relacionadas ao ensino fundamental.

Para avaliar o funcionamento dos Conselhos de Acompanhamento nos municipios
estudados, observamos: (i) se estes se reuniam com assiduidade, isto €, a0 menos uma vez
por més (ja que a inspecdo a ser realizada € em fung@o dos gastos mensais dos recursos do
FUNDEF); (ii) se os conselhos solicitavam mensalmente a Secretaria de Educagao
documentos referentes ao orcamento e gastos realizados com os recursos da conta do
FUNDEF™; (iii) se membros do conselho analisavam balancetes, notas fiscais ou processos
relativos ao gasto ou, caso ndo tenham tido acesso a estes, se tomaram alguma atitude para
consegui-los (se requisitaram a outras secretarias, a prefeitura e/ou a cimara de vereadores,
se apelaram ao Tribunal de Contas ou Ministério Publico em seus respectivos estados); (iv)
se conselhos apontaram irregularidades para os governos locais ou deram seu parecer sobre
os gastos realizados por estes.

Qualificamos o funcionamento dos conselhos da seguinte forma: ndo-atuante,
atuacdo baixa, atuagdo regular, atuacdo boa e atuacdo muito boa. Qualificamos como nao-
atuantes os conselhos ndo-instituidos ou que ndo se reinem periodicamente. Qualificamos
como baixa atuacdo conselhos que, apesar de se reunirem periodicamente nao vém
realizando as outras tarefas apontadas. Qualificamos com atuacdo regular os conselhos que

se reinem periodicamente e requisitam a documentacio referente aos gastos, mas que nao

4 Aqui esperdvamos que os conselheiros tivessem pedido os seguintes documentos: (i) balancetes ou
relatérios mensais referentes as receitas e despesas dos recursos vinculados ao FUNDEF; (ii) relatério anual
referente aos gastos realizados com recursos do FUNDEF; (iii) documentacdo relativa as despesas
empenhadas com recursos do FUNDEF (processos, notas fiscais); (iv) documentos referente a despesas com
pessoal (folha de pagamento de professores); (v) lei orcamentdria municipal; (vi) acesso & conta do Banco do
Brasil ou extratos desta conta. Observamos se conselheiros solicitaram a maioria destes documentos, isto €,
ao menos quatro dos documentos mencionados.
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realizam uma fiscalizacdo sistemadtica. Qualificamos com atuac¢do boa os conselhos que se
reinem periodicamente, requisitam a documentacdo pertinente e que realizam fiscalizacdo
sistemdtica dos gastos ou, no caso de ndao conseguirem os documentos solicitados a
Secretaria de Educagdo, tentam obté-la por outros meios. E por fim, qualificamos com
atuacdo muito boa conselhos que realizam todas as quatro tarefas anteriormente
mencionadas.

Os resultados encontrados foram os seguintes:

Tabela 9 - Funcionamento dos Conselhos

(i) Retne-se (ii) Solicita (iii) Analisa (iv) Aponta Conceito do
Municipios assiduamente? | documentac¢do? | documentaciio/ | irregularidades | funcionamento
toma acoes /elabora dos conselhos
para obté-las? parecer?
Pintadas Sim Sim Sim Nio Atuacio boa
S. S. do Passé Sim Sim Sim Sim Atuacio muito
boa
St. Antonio de Sim Nao Nao Nao Atuacdo baixa
Jesus
Itaborai Sim Nio Nio Nio Atuacio baixa
Petropolis Sim Sim Sim Nio Atuacio boa
Sao Gongalo Sim Sim Sim Nio Atuacio boa

FONTE: Entrevistas com membros do Conselho de Acompanhamento Social do FUNDEF

Os Conselhos de Acompanhamento foram instituidos nos seis municipios

estudados, contando em suas composi¢cdes com membros da sociedade, isto é&,
representantes de pais de alunos, de professores ou diretores, e de funciondrios das escolas
de ensino fundamental. Todos os conselhos se reinem com assiduidade (pelo menos uma
vez por més). Entretanto, a instituicdo do conselho ndo implicou na fiscalizacdo e/ou
acompanhamento das acdes dos governos locais por membros da sociedade em todos os
municipios estudados.

O Conselho de Acompanhamento de Sdo Sebastido do Passé (BA) foi o dnico que
apresentou atuacdo muito boa. Neste municipio membros do conselho se retinem mais que
uma vez por més nao sé para analisar os gastos dos recursos do FUNDEF, como também
para estudar a legislacdo referente ao FUNDEF. O Conselho requisita mensalmente toda a
documentag¢do necessaria para exercer a funcdo de fiscalizacdo (balancetes mensais, Lei
Orcamentdria, extratos da conta do Banco do Brasil, processos referentes aos empenhos,

folha de pagamento dos professores) e analisam os processos relativos aos gastos do
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FUNDEF. Através desta andlise, o conselho tem sido capaz de produzir pareceres sobre
gastos realizados com os recursos do FUNDEF e de apontar algumas irregularidades
cometidas pela Secretaria de Educacdo. Esta tem acatado os pareceres elaborados pelo
Conselho de Acompanhamento.

Em Pintadas (BA), Petrépolis e Sao Gongalo (RJ), os conselhos apresentaram boa
atuacgdo.

Em Pintadas, o Conselho se retine mensalmente. Este tem requisitado toda a
documentacdo necessdria para realizar a tarefa de fiscalizacdo (balancetes mensais, Lei
Orcamentdria, extratos da conta do Banco do Brasil, processos referentes aos empenhos,
folha de pagamento dos professores) e tem analisado os balancetes e processos relativos
aos gastos realizados com os recursos do FUNDEF.

O Conselho de Acompanhamento de Petropolis (RJ) também se retine mensalmente
(quando foi instituido, as reunides eram semanais para que os conselheiros pudessem
estudar a legislacdo). O conselho tem solicitado a documentacdo necessdria para realizar a
tarefa de fiscalizacdo (balancetes mensais, acesso a conta do Banco do Brasil, relatério
anual de gastos dos recursos do FUNDEF, folha de pagamento dos profissionais da
educagdo, notas fiscais e processos referentes aos gastos dos recursos do FUNDEF).
Entretanto os conselheiros ndo puderam analisar os processos e notas fiscais para realizar a
tarefa de fiscalizacdo, j& que ndo tiveram acesso a estes documentos, questdo que
discutiremos mais adiante. Para realizar a tarefa de fiscalizacdo, o Conselho solicitou a
documentagdo para outros 6rgaos da prefeitura além da Secretaria de Educacao (Secretarias
de Fazenda e Administracio e Prefeitura) e como ndo obtiveram a documentacio solicitada,
recorreram a Camara de Vereadores e ao Ministério Publico.

O Conselho de Sao Gongalo (RJ) se retine periodicamente (pelo menos uma vez por
més). Este também tem requisitado a documentacdo necessdria para realizar a fiscalizacao
dos gastos dos recursos da conta do FUNDEF (balancetes mensais e o relatério anual
referentes aos gastos, a folha de pagamento dos professores, lei orcamentdria, extratos e
acesso a conta do Banco do Brasil). Entretanto o Conselho ndo pode analisar os gastos da
prefeitura, pois ndo obteve documentacdo suficiente e detalhada. O conselho solicitou

documentos a outros 6rgdo da Prefeitura (a Secretaria de Fazenda e ao prefeito), assim

95



como recorreu a Camara de Deputados para obté-los.

Nesses dois ultimos municipios, Petropolis e Sdo Gongalo, os Conselhos ndo foram
capazes de apontar irregularidades nem puderam dar seus pareceres sobre os gastos dos
recursos do FUNDEF nos municipios, ji que ndo tiveram acesso a documentagcdo que
solicitaram a Secretaria de Educacao.

J4 os Conselhos de Santo Antonio de Jesus (BA) e de Itaborai (RJ) apresentaram
baixa atuacao.

No municipio de Santo Ant6énio de Jesus (BA), os conselheiros, apesar de se
reunirem periodicamente, ndo fiscalizaram a acdo do governo local: ndo requisitaram a
documentacdo necessdria para realizar esta tarefa, restringindo-se a analisar balancetes
mensais fornecidos pela Secretaria durante as reunides, convocadas pela Secretdria de
Educagdo do municipio. Nao analisaram documentos referentes a notas fiscais ou
processos relacionados aos gastos realizados com recursos do FUNDEF, tal qual previsto
pela legislacdo e pelos manuais de instrugdes expedidos pelo MEC.

No municipio de Itaborai (RJ), observamos um contexto que se assemelha ao de
Santo Antonio de Jesus. Os conselheiros também se retinem mensalmente, mas ndo
fiscalizam a acdo do governo local tal qual previsto na legislacdo: ndo requisitam a
documentacdo necessdria, limitando-se a andlise dos balancetes e ao relatério anual
apresentados pela secretaria durante as reunides, também convocadas pela Secretdria de
Educacdo. O Conselho ndo tem analisado documentos como notas fiscais, processos
relativos aos gastos realizados com os recursos do FUNDEF e folha de pagamentos dos
professores.

Se os Conselhos de Acompanhamento possibilitaram e estimularam maior
participagdo, isto €, envolvimento de membros da sociedade na fiscalizacdo e
acompanhamento dos gastos com a educacdo fundamental em Pintadas, Sdo Sebastido do
Passé (BA) e em Petropolis e Sdo Gongalo (RJ), este ndo foi o caso de Santo Antdnio de
Jesus (BA) e Itaborai (RJ). Neste dois tltimos municipios os Conselhos t€ém cumprido um
papel somente ilustrativo e ndo de fiscalizagdo.

O cardter ndo-fiscalizador dos Conselhos de Acompanhamento em alguns

municipios pode ser observado, em ambito nacional, com dados da “Pesquisa de
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Acompanhamento da Implementa¢do do FUNDEF — 1998 (tabela 10):

Tabela 10 - Porcentagem de Conselhos que fiscalizam mensalmente a conta do
FUNDEEF - Brasil e Regioes

REGIAO Conselhos que
fiscalizam a conta
BRASIL 38,5%
NORTE 33,9%
NORDESTE 44.9%
SUDESTE 33,1%
SUL 39,6%
C. OESTE 37,2%

FONTE: Respostas aos questionarios da “Pesquisa de Acompanhamento
da Implementacao do FUNDEF 1998”, questao 19.

Tabela 11 - Porcentagem de conselhos que fiscalizam mensalmente a conta do
FUNDEF - Estados da Bahia e do Rio de Janeiro — 1998

ESTADOS Conselhos que
fiscalizam a conta

Bahia 45,4%

Rio de Janeiro 51,4%

FONTE: Respostas aos questionarios da “Pesquisa de Acompanhamento da
Implementacio do FUNDEF 1998 questao 19.

Podemos observar que, apesar da alta taxa de implementacdo dos conselhos em
ambito nacional, 80,2% (ver tabela 7), o percentual de municipios cujos conselhos de
acompanhamento estdo fiscalizando mensalmente a conta do FUNDEF ¢
consideravalmente mais baixo, 38,5% (tabela 10). Este percentual representa menos da
metade dos municipios que responderam ao referido questiondrio do MEC. Nos Estados da
Bahia e do Rio de Janeiro observamos a mesma tendéncia. Os percentuais de municipios
com Conselhos que fiscalizam mensalmente a conta do FUNDEF, 45,6% e 51,4%
respectivamente (tabela 11), caem bastante em relagdo a porcentagem de municipios com
Conselho de Acompanhamento instituido: 93,8% e 97%, respectivamente (tabela 8).
Entretanto, o percentual de municipios com Conselhos que estdo cumprindo a tarefa de

fiscalizacdo nestes dois Estados estd acima da média nacional: 38,5% (tabela 10)46.

46 ~ . . P ) 2 Lo
O ndo funcionamento ou mal funcionamento dos Conselhos também é observado através de dentncias
procedentes de alguns municipios direcionadas ao MEC. De acordo com a sistematizacdo realizada pelo

MEC, ocorreram diversas denuncias apontando que Conselhos ndo haviam sido instituidos - 53 dentincias - e
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A participacdo do publico-alvo em geral

O intuito do governo, ao estabelecer a obrigatoriedade da implementacdo dos
Conselhos de Acompanhamento, ndo se restringe a fiscalizacdo realizada por seus
membros. O governo central também pretende promover maior participacdo do publico-
alvo em geral, ja que estes conselhos seriam canais de participagdo mais proximos e eleitos
pela populagdo-alvo em geral.

Através da pesquisa qualitativa, observamos o grau de envolvimento do publico-
alvo nas atividades realizadas pelos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do
FUNDEF. Tentamos observar primeiro o grau de interesse de professores e pais de alunos
nas questdes envolvidas com o FUNDEF. Para medir o grau de interesse dos professores e
pais de alunos, perguntamos aos conselheiros: (i) como vocé classificaria a atitude de
professores e pais de alunos: muito interessados, mais ou menos interessados, pouco
interessados sobre questOes relacionadas ao FUNDEF?; (i1) os professores e/ou pais de
alunos solicitaram informacdes ou pediram esclarecimentos sobre 0o FUNDEF? Que tipo de
informagdes e/ou esclarecimentos?

Depois tentamos observar o grau de participagdo do publico-alvo em geral através
dos Conselho de Acompanhamento. Perguntamos aos conselheiros se outros professores e
pais de alunos t€m participado das reunides e/ou atividades de fiscalizacao realizadas pelo
Conselho de Acompanhamento municipal.

A tabela 12 resume os resultados encontrados:

algumas apontando que estes ndo funcionavam — 7 dentncias (ver tabelas 17 e 18). Dentincias que vdo nesta
mesma dire¢do foram apresentadas pela APLB (Associacdo de Professores Licenciados da Bahia) ao
Ministério Publico. Apesar destes dados ndo nos apontarem para um quadro mais geral da implementagdo do
FUNDEF no Brasil, representam a visdo de agentes da sociedade, e mostram que a implementagdo e
funcionamento dos Conselhos ainda enfrentam entraves em diversos municipios.
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Tabela 12 - Interesse e participacao de membros da sociedade

Municipios Interesse Participacao
Pintadas (BA) Pais de alunos e professores pouco Pais de alunos e professores nao
interessados participam das atividades do conselho.

Solicitagdes de poucos professores sobre
gastos de recursos.

S. S. do Passé Pais de alunos e professores pouco Pais de alunos e professores ndo

(BA) interessados. participam das atividades do conselho.
Solicitagdes de poucos professores sobre
aumento salarial

S. A. de Jesus Professores interessados e pais de alunos | Pais de alunos e professores nao

(BA) pouco interessados. participam das atividades do conselho.
N3ao houve solicitacdes de informagdes.

Itaborai (R)) Pais de alunos e professores pouco Pais de alunos e professores nao
interessados. participam das atividades do conselho.

Solicitagdes do sindicato sobre gastos em
geral com recursos do FUNDEF.

Petropolis (RJ) Professores interessados e pais de alunos | Participacdo de outros seis professores
pouco interessados. nas atividades do conselho.
Solicitagdes de professores sobre a
questdo salarial e do sindicato sobre
gastos em geral.

Sao Gongalo Professores e pais de alunos pouco Pais de alunos e professores ndo

(R)) interessados. participam das atividades do conselho.
Solicitagdes de professores e do sindicato
sobre questdes salariais.

FONTE: Entrevista com membros do Conselho de Acompanhamento Social do FUNDEF

Nos municipios estudados, a implementagdo deste novo canal de participacdo para a
sociedade trazido com o FUNDEF, o Conselho de Acompanhamento Social, ndo foi
acompanhada por maior participacdo da sociedade em geral. Isto é, a instituicdo dos
Conselhos ndo foi acompanhada por maior interesse e participagdo do publico-alvo em
geral em questdes relacionadas a gestdao de recursos do ensino fundamental.

De acordo com os conselheiros da maioria dos municipios pesquisados, os pais de
alunos e professores se mostraram pouco interessados em questdes relacionadas a
implementagdo do FUNDEF nos municipios. Somente os conselheiros de Santo Antdnio
de Jesus (BA) e de Petrépolis (RJ) afirmaram que professores se mostraram mais ou menos
interessados em questdes relacionadas ao FUNDEEF.

Esta falta de interesse de pais de alunos e professores também € observada pelas
poucas solicitacdes de informacdes sobre a implementacio do FUNDEF nos municipios,

recebidas pelos Conselhos de Acompanhamento.
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Em Santo Antdénio de Jesus (BA), conselheiros disseram ndo ter recebido
solicitagdes de informacdes tanto de pais de alunos quanto de professores. Ja em Pintadas e
Sao Sebastido do Passé (BA), o Conselho recebeu solicitacdes de poucos professores. No
primeiro municipio, as solicitacdes se basearam em gastos dos recursos € no segundo, as
solicitagdes se concentraram em informacdes sobre aumentos salariais.

Em Itaborai e Sdo Gongalo (RJ), os Conselhos receberam solicitaces de
informacdes da parte de diretores do sindicato de profissionais da educacdo sobre gastos em
geral realizados com recursos do FUNDEF. Em Sdo Gongalo, o Conselho também recebeu
solicitacdes de poucos professores, mas estas se restringiram a informagdes sobre aumentos
salariais.

Somente em Petrépolis (RJ) o Conselho afirma ter recebido solicitacdes de
informagdes de varios professores. Entretanto a maior parte dessas solicitagdes referiam-se
aos ganhos salariais e ndo a forma como o restante dos recursos do FUNDEF vinha sendo
gasto.

Com a excecdo do Conselho de Petrépolis, que contou com a participagdo de poucos
professores na realizacdo das atividades do Conselho, os de outros municipios nao
contaram com a participacdo de outros membros da sociedade em suas reunides ou para
realizar as tarefas envolvidas com a fiscalizacao.

A instituicdo dos Conselhos nio tem sido acompanhada por maior participacdo do
publico-alvo em geral, que de acordo com os conselheiros, continua pouco interessado nas
questdes relacionadas a educacdo fundamental e ndo participa ou coopera com as atividades
dos Conselhos. Entretanto, os Conselhos serviram, na maioria dos municipios estudados,
como canais que possibilitam e incentivam a participagcao de representantes do publico-alvo

na tarefa de acompanhar e fiscalizar os governos locais.

A participagdo dos professores via sindicatos
Observamos que 0os novos mecanismos e estratégias do governo central em relacio
ao financiamento da educacdo fundamental t€m sido capazes de estimular a participacdo

e/ou acompanhamento da implementacdo do FUNDEF por associacdes representantes de
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professores ja existentes, nos Estados da Bahia e do Rio de Janeiro e em alguns municipios
estudados.*’

No Estado da Bahia, diretores da Associacdo de Professores Licenciados da Bahia
(APLB) tém exercido funcdes de fiscalizacdo do FUNDEF similares aquelas atribuidas pela
legislacao pertinente aos Conselhos de Acompanhamento. Os procedimentos tomados pela
APLB tém sido os seguintes: (i) os diretores locais da APLB t€m solicitado documentos
relativos ao orcamento e gastos realizados com recursos do FUNDEF pelos governos
locais; (ii) apds analisar esses documentos, quando for pertinente, enviam a APLB central
relatério apontando as irregularidades ou suspeitas de irregularidades cometidas pelos
governos locais; (iii) a APLB central apds analisar relatério e documentos enviados por
diretores locais, direciona as dentincias para o Ministério Pablico.

No Estado do Rio de Janeiro, diretores do Sindicato Estadual de Profissionais da
Educacdo do Estado do Rio de Janeiro (SEPE/RJ) também tém tomado iniciativas no
sentido de fiscalizar a implementacdo do FUNDEF. Diferente da APLB, o SEPE/RJ nado
tem adotado e/ou coordenado uma estratégia de acdo central quanto a0 acompanhamento do
FUNDEF nos municipios. Entretanto, alguns diretores regionais t€ém tomado iniciativas
tais como: (i) solicitar aos governos locais documentagdo referente aos gastos realizados
com recursos do FUNDEF,; (ii) analisar e criar sistemdticas para analisar gastos realizados
com recursos do FUNDEF; (iii) encaminhar solicitacdes e dentncias ao Tribunal de
Contas do Estado e/ou ao Ministério Publico, caso ndo consigam documentos solicitados
aos governos locais ou suspeitem de irregularidades ocorridas no uso dos recursos
referentes ao FUNDEF.

Os novos mecanismos trazidos pela legislacio que ampara o FUNDEF e as
estratégias de implementacdo do governo central, tais como o depdsito automatico de
recursos em conta separada e divulgacdo do orcamento disponivel mensalmente aos

governos locais, maior especificacdo de gastos considerados como MDE e estabelecimento

41 Entrevistamos, no Estado da Bahia, diretores da Associacdo de Professores Licenciados da Bahia (APLB) e
diretores locais desse sindicato em alguns municipios estudados. No Estado do Rio de Janeiro entrevistamos
diretores do Sindicato Estadual de Profissionais da Educacdo do Estado do Rio de Janeiro (SEPE/RJ) e
diretores locais desse sindicato em alguns municipios estudados. Desta forma pudemos observar como esses
sindicatos vém se posicionando e que atitudes t€m tomado em direcdo a participacdo na implementagdo do
FUNDEF.
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de um minimo a ser gasto com a valorizagao do magistério, obrigatoriedade de fornecer
balancetes mensais e a divulgacdo dos objetivos do governo central na midia, t€m
incentivado e possibilitado estas associagdes representantes de professores, ja existentes, a
tentarem acompanhar e fiscalizar os gastos dos recursos do FUNDEF realizados pelos
governos locais.

Além disso, estas associacoes, através do minimo de 60% dos recursos do FUNDEF
a ser gasto com a valorizacdo do magistério, passaram a ter um parametro para reivindicar
aumentos salariais. Em alguns municipios do Estado do Rio de Janeiro, os diretores do
SEPE/RJ realizaram célculos de possiveis aumentos de acordo com os recursos disponiveis
aos governos locais e usaram esse cdlculo como moeda de barganha. Tais iniciativas
tiveram efeitos visiveis nas acdes dos governos locais, de acordo com diretores locais do
SEPE de Itaborai e Sdo Gongalo (RJ) - mesmo que estes efeitos, de acordo com diretores
dos sindicatos, nao tenham sido satisfatérios. *®

Entretanto o fato de membros dos sindicatos ndo terem representagdo obrigatdria
nos conselhos de Acompanhamento Social do FUNDEF nos municipios tem, em muitos
casos, levado a acdes concorrentes e desconcertadas em vez de acdes cooperativas entre
sindicatos e Conselhos. Observamos essa situa¢do principalmente nos municipios de
Itaborai e Sao Gongalo (RJ). J4 em Santo Antonio de Jesus (BA), um diretor local da
APLB inicialmente fazia parte do Conselho de Acompanhamento, mas renunciou por nao
obter informagdes do governo local e pelas pressdes por informagdes exercidas por outros

diretores da APLB no municipio.*’

8 Ressaltamos aqui que a mobilizagdo dos professores, principalmente através dos sindicatos, que exerceu
pressdo e atingiu, em alguns municipios, maiores saldrios foi observada somente a nivel local. A pesquisa
realizada por Joao Monlevade, que resultou em sua tese de doutorado, aponta que este mesmo sucesso nao foi
atingido no Ambito nacional. O referido pesquisador aponta que apesar dos debates do “Férum Permanente de
Valorizagdo do Magistério e da Qualidade da Educacdo” e da pesquisa realizada por este Férum que apontou
de um lado para a tendéncia de diminuicdo do ritmo de crescimento das matriculas do ensino fundamental e
de outro para a tendéncia de aumento da arrecadagdo nos Estados e municipios superando as taxas de
inflacdo, diversos agentes representando o interesse dos professores ndo conseguiram aprovar um Piso
Salarial Profissional Nacional (PSPN). O PSPN, de acordo com Monlevade seria um importante passo para a
valorizagdo do magistério. Este resultado revela o pouco poder de barganha dos professores deste nivel de
ensino nas decisdes a nivel federal; pouco poder também observado historicamente em periodos de maior
centralizagdo financeira e de gestao.

*J4 no municipio de Sao Sebastido do Passé, um dos conselheiros € diretor da APLB local. No municipio de
Petrépolis (RJ) ndo hd representacdo do SEPE/RJ e no de Pintadas (BA) ndo ha representacdo da APLB.
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Participacdo do publico- alvo: conclusdo

Quais os efeitos dos mecanismos trazidos pelo FUNDEF na participagdo do
publico-alvo? Isto é, a obrigatoriedade da implementacdo de Conselhos de
Acompanhamento Social do FUNDEF e outros mecanismos como maior transparéncia dos
recursos disponiveis e propaganda da midia tem sido acompanhada por maior participagao
do publico-alvo?

Nos municipios estudados o envolvimento ou a participagcdo do publico-alvo em
geral nas atividades dos Conselhos tem sido baixa ou inexistente, mesmo naqueles
municipios onde os Conselhos se mostram atuantes.

J4 os Conselhos do FUNDEF foram implementados e contaram com membros
atuantes em quatro municipios. Nos outros dois municipios os Conselhos cumpriam
papéis somente ilustrativos. A boa atuagdo dos Conselhos foi observada mesmo nos
municipios de pequeno porte situados em regides de menor desenvolvimento
socioecondmico, Pintadas e S3o Sebastido do Passé (BA), sendo que o Conselho deste
ultimo municipio foi o que apresentou melhor desempenho. Entretanto, os resultados da
pesquisa nacional apontam para um quadro mais pessimista: somente 38,5% dos conselhos
tém cumprido papel de fiscalizacdo.

Estes resultados da pesquisa qualitativa seguem os pressupostos das correntes que
defendem que a implementagdo de institui¢gdes democrdticas, ou canais de participacio
social, ndo serd necessariamente acompanhada por uma atitude participativa do publico-
alvo.

De outro lado, as estratégias e os diversos mecanismos trazidos pelo FUNDEF tém
fornecido instrumentos e representado incentivos para a participacdo de associacdes de
professores ja existentes nos municipios estudados. Entretanto estas acdes e esforcos t€ém
sido paralelas ou concorrentes € ndo em colaboracdo com as dos Conselhos. Tal fator
revela que a auséncia da obrigatoriedade de um membro representando os sindicatos de
trabalhadores da educagdo nos Conselhos de Acompanhamento do FUNDEF municipais
pode acarretar na menor eficiéncia da ac@o destes Conselhos. Voltaremos a estas questdes

mais adiante.
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Atitude dos governos locais

A conceito de accountability do governo inclui tanto a prestacdo de contas dos
governos a sociedade quanto a sua submissdo a lei, dois objetivos perseguidos pela
estratégia e pelos mecanismos trazidos com a nova forma de financiamento do ensino
fundamental: o FUNDEEF.

Tentamos observar estas duas dimensdes da accountability dos governos locais

através da pesquisa qualitativa, com o suporte de dados da pesquisa nacional realizado pelo

MEC/FUNDEF/INEP e outros documentos fornecidos pelo MEC.°

A prestagdo de contas dos governos locais

Para medir a prestacio de contas dos governos locais, observamos o grau de
transparéncia das secretarias de educacdo para os Conselhos. Nos municipios escolhidos
para a pesquisa qualitativa observamos se os governos locais estavam fornecendo a
documentagdo prevista pela lei quando requisitada pelos Conselhos de Acompanhamento.

Perguntamos aos membros dos Conselhos de Acompanhamento: (i) a Secretaria de
Educacdo vem fornecendo balancetes mensais referentes aos gastos dos recursos do
FUNDEF?; (i1) a Secretaria de Educacdo forneceu relatorio referente as receitas e despesas
dos recursos do FUNDEF relativas ao ano de 19987; (iii) a Secretaria de Educac¢do forneceu
a lei orcamentdria municipal referente a 1998 e 19997?; (iv) a Secretaria de Educacdo vem
fornecendo extratos mensais da conta do FUNDEF e/ou o Conselho teve acesso a esta
conta?; (v) a Secretaria de Educacdo vem fornecendo notas fiscais e/ou processos
referentes aos gastos realizados com recursos do FUNDEF?; (vi) a Secretaria vem
fornecendo relatérios mensais relativos a despesas com saldrio de professores? A resposta
afirmativa para cada questdo somamos um ponto na medida de transparéncia do governo.
A partir desses dados categorizamos o nivel de transparéncia dos governos: alta
transparéncia (5 a 6 pontos), transparéncia média (3 a 4 pontos) ou pouca transparéncia (0 a

2).

50 ¢ - ~ . A .
E importante ressaltar que a prestagdo de contas, ou seja, a transparéncia dos governos locais, se mostrou
um conceito mais passivel de ser observado e medido do que a submissdo dos governos locais a lei, devido a

fatores que discutiremos mais adiante.
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Tivemos dificuldades em observar a transparéncia das prefeituras e secretarias de
educacdo em alguns municipios através das respostas dos Conselhos. Onde estes se
mostraram atuantes, isto €, onde conselheiros vém requisitando a documentacao necessdria
para acompanhar os gastos dos recursos do FUNDEF, pudemos observar quais documentos
foram fornecidos e quais foram negados pela Secretaria de Educacdo e/ou Prefeitura.
Entretanto nos municipios onde os conselhos ndo se mostraram atuantes, isto é, ndo vém
requisitando esta documentacdo (Itaborai — RJ e Santo Antdnio de Jesus — BA), ndo
pudemos saber se a Secretaria se negaria ou ndo a fornecer estes documentos, caso fossem
requisitados. Assim, perguntamos a diretores dos sindicatos (SEPE/RJ em Itaborai e APLB
em Santo Antonio de Jesus), que vém acompanhando os gastos dos recursos do FUNDEF
nesses municipios, que documentos estes requisitaram (através de oficios para a Secretaria
de Educacdo, Secretaria de Fazenda e/ou Prefeitura) e que documentos foram providos ou
negados por suas respectivas Secretarias de Educacao.

Observamos os seguintes resultados:

Tabela 13 - Grau de transparéncia dos governos locais quanto aos gastos dos recursos
do FUNDEF:

Niamero de documentos | Nimero de documentos | Grau de transparéncia
Municipios fornecidos nao fornecidos
Pintadas (BA) 5 1 Alta
S. S. do Passé (BA) 5 1 Alta
S. A. de Jesus* (BA) 3 2 Média
Itaborai** (RJ) 2 4 Baixa
Petropolis (RJ) 4 2 Média
Sao Gongalo (R])) 0 6 Baixa

* Em Santo Antonio de Jesus, diretores locais da APLB requisitaram: balancetes mensais, extratos da
conta do FUNDEF, lei orcamentaria, processos relativos aos gastos, relatério anual de gastos.
** No Municipio de Itaborai, diretores locais do SEPE requisitaram a lei orcamentaria, balancetes
mensais, relatério anual dos gastos, processos referentes aos gastos, extratos da conta do Banco do
Brasil e a folha de pagamento dos professores de ensino fundamental, para as Secretarias de Educacao
e de Fazenda e para o Prefeito.
FONTE: Entrevista com conselheiros e oficios enviados por conselheiros e diretores dos sindicatos
requisitando documentacao as secretarias de educacio e de fazenda e/ou prefeitura.

Nos municipios estudados, s6 foi alcangado alto grau de transparéncia em Pintadas e

Sao Sebastiao do Passé (BA), cujas Secretarias de Educagdo forneceram quase todos os

documentos necessdrios para a fiscalizag¢do realizada pelos Conselhos ( 0 Gnico documento
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nao fornecido em ambos os casos foi o relatério anual dos gastos dos recursos do
FUNDEF).

Em Petrépolis (RJ), o governo local ndo forneceu notas fiscais e processos relativos
aos gastos com recursos do FUNDEF nem a folha de pagamento relativa as despesas com
saldrios de profissionais do magistério. No ano de 1998 ndo foram fornecidos balancetes
mensais. Estes s6 passaram a ser fornecidos a partir de 1999.

Em Santo Antdénio de Jesus (BA) a Secretaria forneceu a diretores da APLB
balancetes mensais relativos aos gastos com recursos do FUNDEEF, processos referentes aos
gastos e a lei orcamentdria. Entretanto ndo forneceram aos diretores do Sindicato cépia do
extrato bancdrio nem relatdrios anuais de gastos.

Em Itaborai, diretores do SEPE requisitaram documentagdo referente aos recursos
do FUNDETF (extratos bancérios, balancetes mensais, relatério anual, folha de pagamentos,
lei orcamentaria, processos referentes aos gastos dos recursos do FUNDEF), através de
oficios protocolados destinados ao Conselho de Acompanhamento do FUNDEF, as
Secretarias de Educacdo e de Fazenda e a Prefeitura. Dentre os documentos solicitados,
eles s6 obtiveram balancetes, que de acordo com os diretores do SEPE estavam muito
resumidos. Para os diretores da APLB em Santo Antonio de Jesus e do SEPE/RJ em
Itaborai o FUNDEF ndo trouxe maior transparéncia para os gastos da Prefeitura com a
educagao fundamental.

Em S3o Gongalo (RJ), membros do Conselho ndo tiveram acesso a conta ou a
extratos da conta do FUNDEF, aos balancetes mensais, ao relatorio anual referente aos
gastos realizados no exercicio de 1998, as notas fiscais, as folhas de pagamento dos
professores e as leis or¢camentdrias municipais referentes a 1998 e 1999. Os documentos
fornecidos pela Prefeitura consistiram em relatérios de gastos que agregavam varios meses
e ndo especificavam os gastos realizados com os recursos do FUNDEF. Para os
Conselheiros, com a implementagdo do FUNDEF, ndo foi possivel acompanhar os gastos
com educacao realizados pela prefeitura e ndo houve maior transparéncia. Esta também & a
opinido dos diretores do SEPE/RJ de S@o Gongalo. Estes também requisitaram as
Secretaria de Educacdo e de Fazenda e a Prefeitura de Sdo Gongalo folhas de pagamento de

professores, extratos da conta do FUNDEEF, lei or¢camentdria referente a 1998, balancetes

106



mensais da conta do FUNDEF. Entretanto, ndo receberam respostas a suas solicitacdes.

Para os membros dos Conselhos de Acompanhamento de Petrépolis e Sdo Gongalo
(RJ) e para os diretores do SEPE de Sao Gongalo e de Itaborai (RJ) e diretores da APLB de
Santo Antonio de Jesus (BA), a implementacdo do FUNDEF ndo foi acompanhada por
maior transparéncia dos gastos dos governos locais. Esses agentes demonstram que a falta
de transparéncia dificultou ou até mesmo impossibilitou a fiscalizagdo do uso desses
recursos.

Os resultados em ambito nacional observados através da “Pesquisa de
Acompanhamento da Implementacdo do FUNDEEF - 1998” (MEC/FUNDEF/INEP) também
apontam para a falta de transparéncia dos governos locais. Os resultados encontrados no
Brasil e regides e nos Estados da Bahia e do Rio de Janeiro sdo ilustrados nas tabelas 14 e

15, respectivamente:

Tabela 14 - Percentual de Secretarias de Educacao que vém submetendo ao Conselho
demonstrativos de movimentacio da conta do FUNDEF no Brasil e suas regioes:

Regiodes Fornece
demonstrativos

Norte 34,3%
Nordeste 50,1%
Centro-Oeste 36,2%
Sul 37,0%
Sudeste 32,8%
Brasil 38,3%

FONTE: Resultados da “Pesquisa de Acompanhamento da Implementacio do FUNDEF —

1998 — resposta a questao 19 (resposta 112).

Tabela 15 - Percentual de Secretarias de Educacio que vém submetendo ao Conselho
demonstrativos de movimentaciao da conta do FUNDEF nos Estados da Bahia e do

Rio de Janeiro

Estados Fornece
demonstrativos

Bahia 48,5%

Rio de Janeiro 40,0%

Fonte: Resultados da “Pesquisa de Acompanhamento da Implantacdo do FUNDEF - 1998” —
resposta a questio 19 (resposta 112).

As estratégias de uma conta separada para o FUNDEF e a legislagdo que obriga

governos a fornecerem balancetes/relatérios mensais para os Conselhos de
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Acompanhamento parecem nao ter atingido satisfatoriamente o objetivo de transparéncia
pretendido, a0 menos no primeiro ano de implementacdo. No Brasil, apenas 38,3% dos
municipios que responderam ao questiondrio afirmaram estar submetendo, mensalmente,
demonstrativos de movimentagdo da conta do FUNDEF aos Conselhos de
Acompanhamento.  Estas porcentagens nos Estados da Bahia e do Rio de Janeiro, 48,5%
e 40,0%, estdo acima da média nacional, mas ainda assim niao chegam a representar 50%

dos municipios que responderam aos questiondrios.

A submissdo alei

Uma maneira mais abrangente de medir a submissao dos governos municipais a lei
no contexto de implementacdo do FUNDEF seria observar se os gastos realizados com os
recursos do referido Fundo sdo compativeis com as especificagdes da lei. Isto €, observar
se ao menos 60% dos recursos foram gastos com a remuneragdo € a capacitacdo de
professores leigos e se o restante do montante dos recursos foi gasto com itens classificados
como manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental.

Entretanto, a mensuracdo deste conceito através de indicadores relacionados aos
gastos dos governos locais foi limitado principalmente pela falta de disponibilidade de
informagdes precisas sobre a acdo e os gastos (falta de transparéncia) dos governos locais
em alguns municipios estudados. Esta dificuldade foi encontrada tanto na pesquisa
qualitativa quanto nos dados coletados em ambito nacional.

Assim optamos por observar nos municipios estudados na pesquisa qualitativa, e
nos municipios no Brasil em geral (através de documentos fornecidos pelo MEC) indicios
de ndo-submissao a lei dos governos locais.

Através da pesquisa qualitativa recolhemos documentos fornecidos pelos Conselhos
de Acompanhamento e diretores do SEPE/RJ e da APLB que indicassem a ocorréncia de
uso irregular de recursos referentes ao FUNDEF. Também observamos se esses agentes
direcionaram denuncias a 6rgaos de controle horizontal, quais sejam, o Tribunal de Contas
e o Ministério Publico dos Estados estudados, e qual o contetido de suas dentncias.

Entretanto, € importante estar ciente de que as denuncias realizadas tanto aos

Tribunais de Contas quanto ao Ministério Piblico podem ter fundamentos ou ndo. Devido
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a falta de transparé€ncia, essas dentncias muitas vezes se baseiam mais em suspeitas dos
agentes denunciantes do que em evidéncias concretas. De outro lado a auséncia de
dentncias ndo indica que irregularidades ndo estdo sendo cometidas. Assim, com o0s
resultados obtidos, nossas conclusdes podem ser somente tentativas.

A tabela 16 resume os resultados obtidos:

Tabela 16 — Indicios de nao-submissao a lei — irregularidades nos gastos de recursos
do FUNDEF

Municipios Transparéncia | Ocorréncia Contetddo da Deniincia Outros indicios e
de Dentncia suspeitas

Pintadas - BA Alta Nio - Nio

S. S. do Passé - BA Alta Nio - Nio

St. Antonio de Média Sim Uso de recursos para outros Nio

Jesus - BA niveis de ensino, inclusio de

transporte de professores
como remuneragdo do
magistério

Itaborai — R]J Baixa Sim Recursos a serem gastos com Nao
educagdo ndo previstos no
orcamento da prefeitura

Petrépolis — RJ Média Sim Nao-transparéncia Nio
Sao Gongalo - RJ Baixa Sim Nao-transparéncia, inclusdo Sim
da merenda como MDE,
gasto excessivo com bolsas
de estudo, ndo-aplicacdo de
60% com valorizacao do
magistério.

FONTE: Documentos fornecidos pela APLB, SEPE e Conselhos de Acompanhamento destes
municipios.

Nos dois municipios onde os governos locais se mostraram mais transparentes,
Pintadas e Sdo Sebastido do Passé (BA), também ndo houve indicios de uso irregular dos
recursos do FUNDEF. Isto €, os Conselhos de Acompanhamento e Sindicatos nao
formalizaram denuncias ao Tribunal de Contas ou Ministério Puiblico no Estado da Bahia
em relacdo aos gastos dos recursos do FUNDEF.

No municipio de Sdo Sebastido do Passé, o Conselho encontrou algumas
irregularidades, tais como o uso inferior a 60% de recursos do FUNDEF com a
remuneracdo do magistério. O Conselho notificou a Secretaria de Educacdo sobre
irregularidades, e esta se comprometeu a corrigir as irregularidades nos gastos até o fim do

ano.
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Em Itaborai (RJ), diretores do SEPE recorreram ao Tribunal de Contas e ao
Ministério Publico, alegando que a prefeitura ndo previa em seu or¢camento aplicar o que
deveria com a educacdo fundamental e infantil, isto €, os 25% das receitas vinculadas a
educagdo, além dos recursos recebidos a mais com os mecanismos de transferéncia do
FUNDEEF.

O Conselho de Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF de Petrépolis (RJ)
também recorreu ao Ministério Publico, entretanto o teor de suas dentdncias nao diz respeito
ao mau uso ou desvio dos recursos do FUNDEF, mas a falta de transparéncia do governo
local quanto ao gasto desses recursos.

No municipio de Santo Ant6nio de Jesus (BA), um relatério preparado por diretores
locais da APLB foi direcionado ao Ministério Publico. Esse relatério aponta para as
seguintes irregularidades cometidas pelo governo local: uso dos 60% dos recursos do
FUNDEEF destinados a valorizacdo do magistério com transporte de professores e uso de
recursos do FUNDEF para o pagamento de professores que ministram cursos de Pedagogia
e de funciondrios que ndo sdo profissionais do ensino fundamental.

Em S3ao Gongalo (RJ), diretores do SEPE/RJ também apelaram ao Ministério
Publico, denunciando a falta de transparéncia do governo local assim como o uso impréprio
de recursos do FUNDEF: inclusdo da merenda escolar no computo de gastos com
manutenc¢do e desenvolvimento da educagdo, gastos excessivos com bolsas de estudos para
o ensino fundamental e ndo aplicacido dos 60% dos recursos do FUNDEF com a
valorizagdo do magistério. Ja o Conselho de Acompanhamento, apesar de ndo ter
formalizado dentncias a 6rgdos competentes, observou alguns indicios de irregularidades
no uso de recursos do FUNDEF através de documentos fornecidos pela Secretaria de
Educacdo. Os relatorios de gastos fornecidos pela Secretaria de Educacdo/Fazenda, mesmo
nao sendo mensais nem desagregando suficientemente os gastos, ainda assim apontam para

despesas indevidas®'.

! Como exemplo, os relatérios apontam para gastos com material para a educacdo infantil e uso de recursos
destinados a valorizacdo do magistério para pagar encargos sociais tais como vale-transporte e seguro-satde.
Os conselheiros acreditam que estes encargos niao podem ser considerados, por lei, como itens relacionados a
valoriza¢do do magistério.
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Assim, os resultados observados reafirmam a falta de transparéncia dos governos
locais nos municipios em Sao Gongalo e Petrépolis (RJ) e apontam para indicios ou
suspeitas do uso irregular dos recursos do FUNDEF pelos governos locais de Santo
Antonio de Jesus (BA) e de Sdo Gongalo (RJ) e a previsdo irregular de gastos para a
educacdo em geral no municipio de Itaborai (RJ).

Indicios da falta de submissao a lei dos governos locais no que se refere aos gastos
dos recursos do FUNDEF também puderam ser observados, em ambito nacional, através
das denuncias de irregularidades na implementacio do FUNDEF direcionadas ao
Ministério da Educagcao (MEC).

O MEC, apesar de ndo ser um 6rgdo com funcdes e competéncia de controle, tem
divulgado uma linha 0800 para receber dentncias e reclamagdes sobre a implementaciao do

> Este 6rgdo tem sistematizado as

FUNDEF nos Estados e municipios da Federacdo.’
denuncias recebidas através da linha 0800, cartas e fax.

Novamente estes indicios de irregularidades precisam ser analisados com cautela
como indicadores de ndo submissdo a lei dos governos locais. De um lado estas
reclamacdes ainda nio foram apuradas e ndo sabemos se t€m ou ndao fundamento, de outro
a auséncia de dentncias direcionadas ao MEC ndo significa que governos locais estejam
procedendo de acordo com a lei.

A sistematizacdo das denuncias recebidas dos municipios realizada pelo MEC ¢é

apresentada nas tabelas 17 e 18.

20 MEC, ao receber reclamagdes, tem procedido da seguinte forma: primeiro tem enviado um oficio ao
Prefeito, notificando-o sobre reclamacdes recebidas e dando um prazo de 15 dias para que este responda;
depois as reclamag¢des sdo enviadas ao Tribunal de Contas e Ministério Publico do Estado de onde a

reclamacdo procede.
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Tabela 17 — Municipios que fizeram reclamacoes sobre a implementacao do FUNDEF

ao Ministério da Educacao

Municipios Municipios com Ocorréncias de Reclamacdes
UF Existentes
(A) (B) (C =PART. %) (D=B/A %)
AC 22 1 0,18 4,55
AM 62 11 2,01 17,74
AP 16 2 0,37 12,50
PA 143 27 4,95 18,88
RO 52 5 0.92 9,62
RR 15 0 - -
TO 139 9 1,65 6,47
NORTE 449 55 10,07 12,25
AL 101 20 3,66 19,80
BA 415 105 19,23 25,30
CE 184 23 421 12,50
MA 217 38 6,96 17,51
PB 223 31 5,68 13,90
PE 185 34 6,23 18,38
PI 221 33 6,04 14,93
RN 166 16 2,93 9,64
SE 75 12 2,20 16,00
NORDESTE 1787 312 57,14 17,46
GO 242 24 4,40 9.92
MS 77 4 0,73 5,19
MT 126 12 2,20 9,52
CENTRO-OESTE 445 40 7,33 8,99
ES 77 8 1,47 10,39
MG 853 47 8,61 5,51
RJ 91 17 3,11 18,68
SP 645 21 3,85 3,26
SUDESTE 1.666 93 17,03 5,58
PR 399 27 4,95 6,77
RS 467 13 2,38 2,78
SC 293 6 1,10 2,05
SUL 1.159 46 8,42 3,97
BRASIL 5.506 546 100,00 9,92

FONTE: Ministério da Educacio -MEC, Secretaria de Educacio Fundamental — SEF, Departamento

de Acompanhamento do FUNDEF.
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Tabela 18 — Tipos de ocorréncias de reclamacoes sobre o FUNDEF ao MEC no Brasil
—-1999*

Objeto da reclamacio Quantidade de Participacao %
ocorréncias**
Atraso no pagamento aos professores 293 32,5
Baixo salario pago aos professores 162 18,0
Aplicacao fora do MDE 119 13,2
Nao aplicaciao dos 60 % 88 9,8
Sem plano de carreira 65 7,2
Sem Conselho do FUNDEF 53 5,9
Falta de informacio ao Conselho 43 4,8
Aplicacao fora do ensino fundamental 26 2,9
Informaciao parcial ao Conselho 20 2,2
Aquisi¢ao e manutencao de veiculos alheios 22 2.4
Conselho do FUNDEF nao funciona 7 0,8
Utilizacao indevida de veiculo escolar 3 0,3
TOTAL 901 100

FONTE: Ministério da Educacdo — MEC, Secretaria de Educacio Fundamental — SEF, Departamento
de Acompanhamento do FUNDEF.

* A partir de Julho/99.

** Nao-correspondentes a quantidade de Municipios.

A tabela 16 mostra que o MEC recebeu reclamacgdes sobre a implementacdo do
FUNDEEF de 9,92% dos municipios do pais. A maior parte das reclamacOes vieram das
Regides Nordeste (57,19%) e Sudeste do Pais (17,03%). Levando em conta o percentual
dos municipios, as regides que apresentaram maior ocorréncia de dentincias foram as
Regides Norte, 12,25% dos municipios, e Nordeste, 17,46% dos municipios (tabela 17).

Observamos com a tabela 18 que as denuncias relacionadas ao uso indevido de
recursos do FUNDEF sdo bastante recorrentes. As dendncias que podemos considerar
como indicios de uso irregular dos recursos do FUNDEF sdo as seguintes: atraso no
pagamento de professores (32,5% das dentncias), aplicacdo de recursos fora do MDE
(13,2% das dentncias), ndo-aplicacio de 60% dos recursos com a valorizagdo do
magistério (9,8% das dentncias) e aplicacdo de recursos fora do ensino fundamental (2,9%
das dentncias), aquisi¢do e manutencio de veiculos alheios (2,4%).

Somando estes itens, 60,8% das denidncias recebidos pelo MEC estio relacionadas
ao mau uso de recursos, ou seja, nao-submissdo a lei no que diz respeito ao gasto dos

recursos do FUNDEEF.
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Novamente nossa conclusdo pode ser somente tentativa. Os resultados apontam
que, apesar dos vérios mecanismos trazidos com o FUNDEF, o nimero de dentncias feitas
ao MEC se mostra elevado, abrangendo quase 10% de todos os municipios. Contudo, nem
todas as denuncias se referem ao uso irregular dos recursos do FUNDEF.

Nos Estados dos municipios estudados, outras fontes de dentincias e irregularidades
que observamos foram aquelas direcionadas ao Tribunal de Contas e/ou Ministério Publico
pelo SEPE no Rio de Janeiro e pela APLB na Bahia. Observamos os seguintes resultados

nestes dois estados:

Tabela 19 — Dentncias sobre a implementacio do FUNDEF realizadas pelos
sindicatos, direcionadas ao MEC ou a Subcomissao da Camara

Reclamacoes dos Reclamacoes
Nimero de sindicatos a orgaos direcionadas ao
Municipios de controle MEC
ESTADOS 0 7 <0 7%
Bahia 415 47 11,3 105 23,3
Rio de Janeiro 91 8 8.8 17 18,9

FONTE: APLB, SEPE, Cartas de Dentncia direcionadas ao MEC, e “Resumo parcial das Deniincias
recebidas pela subcomissao especial da camara dos deputados para analisar irregularidades na
aplicacio dos recursos do FUNDEF”.

Como apontamos anteriormente, a maior parte destas reclamacdes ou formalizacdo
de denincias ainda ndo foram apuradas. Observamos, entretanto, que a APLB enviou
maior nimero de reclamacdes a 6rgdos de controle horizontal, equivalentes a 11,3% dos
municipios do Estado da Bahia, se comparado com o SEPE, que enviou reclamagdes da
implementagao do FUNDEEF referentes a 8,8% dos municipios do Estado do Rio de Janeiro.
Entretanto, estas estatisticas ndo significam que maior nimero de irregularidades esteja
ocorrendo no Estado da Bahia que no Estado do Rio de Janeiro. A APLB se mostrou mais
articulada, centralizando estas reclamacodes e adotando um procedimento a ser seguido em
todos os casos: o envio de um relatério destas reclamagdes ao Ministério Pablico. J4 o
SEPE/RJ nd3o tem tomado providéncias articuladas ou adotado uma estratégia de
acompanhamento do FUNDEF. O acompanhamento da implementacdo do FUNDEF e o
direcionamento de reclamagdes tém sido feitos pelos nicleos regionais do sindicato®®, sem

articulacdo através do SEPE central.

3 As reclamag¢des do SEPE tem sido direcionadas ao Tribunal de Contas do Estado e/ou ao MinistérioPublico.
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E interessante apontar que a tendéncia observada através dos resultados da tabela 17
se contrapde aquelas observados através dos resultados da “Pesquisa de Avaliagdo da
Implementacio do FUNFEF — 1998”. Se nos resultados da pesquisa nacional os
municipios da regido Nordeste apresentam a maior porcentagem de municipios
transparentes do pais - 50,1% dos municipios — (ver tabela 14), a tabela 17 acusa que o
MEC recebeu denuncias de 17,46% dos municipios localizados na regido Nordeste do pais.
Esta porcentagem estdi bem acima da média nacional, 9,92%, além de ser a maior
porcentagem encontrada no pafs. De forma similar os Estados do Rio de Janeiro e da Bahia
que, de acordo com a pesquisa nacional apresentaram uma porcentagem de municipios com
transparéncia acima da média nacional (ver tabelas 14 e 15), de acordo com a tabela 17
estdo entre os Estados que apresentaram maior porcentagem de dentincias. Foram
recebidas dentncias de 18,68% dos municipios do Estado do Rio de Janeiro e o Estado da
Bahia foi o campedo em denuncias: o MEC recebeu dentincias de 415 municipios,
representando 25,3% do total dos municipios bahianos.

E também interessante observar que mesmo que o MEC ndo seja um 6érgio com
“poder de controle” e esteja distante dos municipios, e faca uso de procedimentos para
resolver questdes nas instancias locais, ainda assim tem sido procurado para a formalizacio

de reclamagdes. Voltaremos a estes dados mais adiante.

Participagdo e accountability: conclusdo

Observamos através da pesquisa qualitativa que a instituicdo de Conselhos de
Acompanhamento ndo foi acompanhada por maior envolvimento do publico-alvo em geral
na gestdo do ensino fundamental. Este canal ndo tem sido usado, na maioria dos
municipios estudados nem tem contado com a participacdo destes agentes. Além disso, a
implementacdo do Conselho de Acompanhamento em alguns municipios ndo foi motiva¢ao
suficiente para os representantes da sociedade no Conselho realizarem esforcos e/ou
atividades de fiscalizagdo. Ainda assim, as estratégias mais amplas trazidas pelo FUNDEF
tém sido instrumentos para fiscalizacdo usados por alguns Conselhos e por associagdes de

professores ja existentes, mesmo que estas agdes sejam paralelas aquelas dos Conselhos.
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De outro lado, observamos também que a transparéncia e a submissdo a lei dos
governos locais atingidas com os mecanismos e estratégias trazidas pelo FUNDEF ainda
estdo aquém do esperado, a0 menos apds o primeiro ano de implementacao.

Para concluir esta sessdo sobre o comportamento dos agentes locais, tentamos
estabelecer a relacdo entre o comportamento do publico-alvo (participacdo) e dos governos
locais (transparéncia e ndo-submissao a lei). Através dos resultados obtidos com a pesquisa
qualitativa, dividimos os seis municipios estudados em grupos.

No primeiro grupo, temos Pintadas e Sdo Sebastido do Passé (BA) cujo
comportamento dos agentes locais foi o esperado pelo governo central. Nestes dois
municipios, de um lado os conselhos tiveram atuacdo boa e muito boa, respectivamente.
De outro, os governos locais demonstraram alto grau de transparéncia e ndo apresentaram
indicios de ndo-submissdo a lei. Através da fiscaliza¢do, o Conselho de Acompanhamento
de Sdo Sebastido do Passé foi capaz de apontar irregularidades cometidas pela Secretaria de
Educac¢ao no uso dos recursos do FUNDEF. A Secretaria, por sua vez, se comprometeu a
mudar seus procedimentos.

Em Petrépolis (RJ), apesar da boa atuacdo do Conselho, esta ndo foi acompanhada
com alta transparéncia do governo local. Entretanto, pudemos observar que a pressao
exercida pelo Conselho teve algum impacto na transparéncia desse governo. A Secretaria
de Educacdo inicialmente alegou ndo estar capacitada para produzir os documentos
solicitados pelo Conselho de Acompanhamento. Mas, devido a pressdo exercida pelo
Conselho, a Secretaria acabou por fim contratando uma consultaria para realizar um
relatorio anual dos gastos realizados com recursos do FUNDEF no ano de 1998, que foi
apresentado para o Conselho. Esse relatério mostrava que os recursos do FUNDEF ndo
tinham sido todos gastos, e a diferenca foi retornada pelo governo local a conta do
FUNDEF. Neste municipio ndo ocorreram indicios de ndo-submissdo a lei e pudemos
observar uma correlacdo entre a atuacao dos conselhos e a accountability local.

Outro grupo seria o polo oposto representado por St. Antonio de Jesus (BA) e
Itaborai (RJ). Nesses municipios os Conselhos mostraram pouca atua¢do. Entretanto os
diretores da APLB e o do SEPE tém se mostrado bastante ativos na tentativa de fiscalizar

os gastos dos recursos do FUNDEF realizados pelos governos locais. Ainda assim, os
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municipios apresentaram média e baixa transparéncia, respectivamente, € observamos, em
ambos 0s casos, indicios de ndo-submissao a lei.

Um caso mais peculiar € aquele apresentado por Sdo Gongalo (RJ). Nesse
municipio, tanto o Conselho de Acompanhamento quanto diretores do SEPE se mostraram
atuantes, isto é, motivados a realizar as tarefas envolvidas com a fiscalizacdo do uso dos
recursos do FUNDEF. Entretanto, estes esforcos ndo parecem ter sido correspondidos com
maior accountability local. Este foi o municipio que apresentou menor transparéncia dentre
os estudados e, além disso, observamos indicios de ndo-submissao a lei do governo local.

A relacdo entre a atuagdo dos Conselhos e a dos governos locais é resumida na
tabela abaixo:

Tabela 20 — Atuacao dos Conselhos e comportamento dos governos locais

Municipios Atuaciao dos Comportamento dos Governos Locais

Conselhos Transparéncia Nao-submissio

S. S. do Passé (BA) Muito Boa Alta Naio ha indicios

Pintadas (BA) Boa Alta Nao ha indicios

Petrépolis (RJ) Boa Média N3ao ha indicios
St. Anténio de J. (BA) Baixa Média Ha indicios
Itaborai (RJ) Baixa Baixa H4 indicios
Sao Gongalo (RJ) Boa Baixa Ha indicios

FONTE: Resultados apresentados nas tabelas 9, 13 e 16

Assim, ndao podemos relacionar diretamente a atuagdo dos Conselhos com a
accountability dos governos locais. O que podemos dizer € que a dindmica pretendida pelo
governo central s6 foi atingida em dois dos municipios estudados, Pintadas e Sdo Sebastido
do Passé (BA), e parcialmente em Petropolis (RJ). Se, de outro lado, observamos em Santo
Antonio de Jesus (BA) e Itaborai (RJ) exemplos de baixa atuacdo do Conselho e menor
accountability, se comparados com os primeiros trés municipios mencionados, Sao
Gongalo (RJ) parece destoar desta logica.

Este dltimo municipio apresenta boa atuacdo do Conselho e baixa accountability do
governo local. Isto €, mesmo a boa atuacdo ou motivagdo para a participacdo dos membros
dos Conselhos de Acompanhamento ndo garantem maior controle dos governos locais.
Este € um quadro pessimista, se levamos em conta os resultados obtidos em &ambito

nacional, j4 que estes mostram que em menos de 40% dos municipios os Conselhos vém

fiscalizando os gastos dos governos locais, € em menos de 40% dos municipios os governos
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locais tém prestado contas aos conselhos. Além disso, ha indicios de ndo-submissdo a lei
em 10% dos municipios da federacdo, de acordo com a sistematizacdo das dentncias

direcionadas ao MEC.

Um balanco geral: a capacidade do FUNDEF de moldar a acdo dos vdrios agentes
envolvidos

Através destes resultados, pudemos fazer um balanco do alcance do FUNDEF,
respondendo a primeira questdo anteriormente formulada: até que ponto o FUNDEF foi
capaz de moldar as a¢des dos agentes implementadores?

Esta questdo nos reporta a discussio anteriormente realizada, isto €, a contraposi¢ao
das correntes que apontam para diferentes fatores, levando ao bom ou mau desempenho de
politicas sociais, especificamente, as politicas sociais descentralizadas. A primeira
corrente, como vimos anteriormente, defende que a political accountability depende de um
certo desenho institucional, que inclui procedimentos claros, incentivos para a intervengao,
e instituicdes de controle horizontal, que punam os “maus governos.” Este desenho
incluiria ndo s6 a descentralizacdo de politicas sociais, trazendo o governo local e o
publico-alvo mais préximos, mas também mecanismos que possibilitem maior participagao
do publico-alvo e controle dos governos locais.

Observamos, em primeiro lugar, que o MEC, com os novos mecanismos de
transferéncia, tem sido capaz de regulamentar a relacdo das trés esferas de governo através
de transferéncia de recursos que obedecem a critérios educacionais e que levam em conta as
diferencas socioecondmicas dos Estados da federacgao.

Em segundo Ilugar, observamos que o FUNDEF foi acompanhado por
municipalizacdo de matriculas, tal qual esperado pelo governo central, mesmo que ndo
saibamos se e até que ponto a municipalizacdo ocorrida foi motivada pelos mecanismos
trazidos pelo FUNDEF. Entretanto, essa transferéncia de gestdo para os municipios tem
sido acompanhada por transferéncias de recursos que obedecem aos critérios acima
mencionados, mais uma vez regulamentando a relacdo das esferas estaduais e municipais

de governo.
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Entretanto a capacidade do FUNDEF de atingir o comportamento esperado dos
agentes locais, participacio e accountability, parece ter sido aquém do esperado. Apesar do
desenho do FUNDEF e das estratégias do governo central, percebemos diferentes
comportamentos dos agentes locais, isto €, em alguns municipios observamos a “saudavel
dinamica” de participacdo da sociedade e accountability do governo local. Em outros, este
prospecto foi frustrado. Assim passamos para a segunda questdo, anteriormente levantada:
que fatores tém influenciado a implementacdo do FUNDEF nesses municipios? Através da
pesquisa qualitativa tentamos abordar esta questao.

Seguindo o referencial tedrico anteriormente discutido, ativemo-nos aqui a dois
conjuntos de fatores que possam estar influenciando a implementagdo desta nova forma de

financiamento da educagdo fundamental: fatores estruturais e fatores de cultura politica.

Fatores estruturais

Conforme se viu anteriormente, caracteristicas estruturais dos municipios sdo
apontadas pela literatura como fatores que exercem impacto na implementacao de politicas
sociais de descentralizacdo. A relagdo das caracteristicas estruturais e da capacidade de
implementagdo se justificaria, pois municipios de pequeno porte e de menor
desenvolvimento socioeconOmico apresentariam menor capacidade técnico-administrativa,
isto é, teriam a sua disposicdo menor montante de recursos humanos qualificados e recursos
técnicos para realizarem as tarefas envolvidas na implementacdo de politicas sociais a nivel
local e/ou menos recursos para proverem estes servigos a nivel local.

Seguindo esta perspectiva, no contexto do FUNDEF, municipios de pequeno porte e
de menor desenvolvimento socioecondomico (devido a questdes infra-estruturais, a menor
densidade da populagdo, ao menor nivel educacional da populagdo e a outros fatores)
apresentariam menor acesso a informacdo, agentes menos informados e capacitados para
realizar tarefas que envolvem a implementacdo/gestdo deste programa € menos recursos
técnicos disponiveis para que agentes locais realizem as tarefas a eles atribuidas. Estas
diferentes capacidades, exerceriam uma influéncia na participagdo dos membros dos

Conselhos de Acompanhamento e nas acdes dos governos locais.
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Assim, na pesquisa qualitativa, observamos algumas caracteristicas relacionados a
capacidade técnico-administrativa dos agentes locais nos diferentes contextos
socioecondmicos dos municipios estudados: isto €, de um lado municipios de pequeno
porte e localizados num estado apresentando baixo IDH (Pintadas, Sdo Sebastido do Passé e
Santo Antonio de Jesus — BA) e de outro municipios de grande porte, localizados em um
Estado apresentando alto IDH, (Itaborai, Petropolis e Sdo Gongalo — RJ). Depois tentamos
relacionar estas diferentes capacidades técnicas com o comportamento dos agentes locais
anteriormente descritos.

Observamos primeiro o acesso a informacgdo, a capacidade técnica e os recursos
técnicos disponiveis tanto aos representantes dos membros da sociedade que fazem parte
dos Conselhos de Acompanhamento do FUNDEF, quanto dos Secretarios de Educagdo dos
municipios estudados.

De um lado, perguntamos aos membros dos Conselhos de Acompanhamento do
FUNDEF dos municipios estudados: (i) se tiveram acesso a documentos e informacodes
sobre o FUNDEEF e sobre as tarefas que os Conselhos deveriam desempenhar (por exemplo
acesso a legislacdo do FUNDEF, a manuais de implementagcdo do MEC, Banco do Brasil
e/ou acesso a outras fontes de informacdo); (i1) se tiveram acesso a cursos de capacitacao
e/ou apoio técnico de alguma entidade governamental (MEC, Tribunal de Contas,
Secretaria de Educag@o) ou de outras entidades para os assessorar em suas funcdes de
conselheiros; (iii) se os conselheiros estavam a par dos gastos que poderiam ser realizados
com os recursos do FUNDEF (que itens eram classificados como MDE e como Valorizagao
do Magistério) e dos procedimentos que os conselheiros deveriam tomar (quais eram as
atribui¢cdes do conselho e que documentos deveriam solicitar aos governos locais); (iv) se
tiveram dificuldades em acompanhar os gastos da Secretaria de Educacdo através dos
documentos fornecidos (principalmente através de balancetes mensais e/ou processos
relativos aos gastos); no caso de terem dificuldades, se estas foram solucionadas ou
comprometeram a realizacdo das tarefas do conselho; (v) se contaram com informatizacao

para realizar tarefas de fiscalizagdo.’*

54 . . .. ~ . < . - . ~ . . < .
Os itens (i) e (ii) estdo relacionados a circulacio de e acesso a informacdes, os itens (iii) e (iv) a capacidade
técnica dos agentes envolvidos e o item (v) a disponibilidade de recursos técnicos.
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Do outro lado, perguntamos aos Secretdrios de Educacdo dos Municipios (agentes
implementadores): (i) se tiveram acesso a informacdes sobre procedimentos para a
implementacao do FUNDEF (acesso a legislacio do FUNDEF, manuais de implementagao
fornecidos pelo MEC ou outras entidades e/ou acesso a outras fontes de informagao; (ii) se
tiveram acesso a cursos de capacitacdo e/ou apoio técnico de alguma entidade (MEC,
Tribunal de Contas ou outras) sobre a implementagdo do FUNDEF nos municipios; (ii1) se
tiveram duvidas relacionadas a como proceder na implementacdo do FUNDEF (como
realizar gastos e prestacdo de contas) e se estas ddvidas foram esclarecidas ou

(iv) se a
5

representaram uma barreira para implementar o FUNDEF no municipio;

Secretaria de Educacao contava com informatizag¢do para realizar a prestacao de contas.’

Tabela 21 — Informacao e capacitacao dos conselheiros

Municipios Acesso a Participacao Clareza das Compreensao | Informatizacao

legislacao/ em cursos de informacoes de documentos | para fiscalizar
Manuais sobre | Capacitaciao obtidas solicitados gastos

FUNDEF

Pintadas - | Sim Sim Gastos: sim Dificuldades — | Nao

BA Procedimentos: sim | Superadas

S. S. do Passé | Sim Sim Gastos: sim Dificuldades — | Sim

-BA Procedimentos: sim | Superadas

St.  Antodnio | Sim Sim Gastos: ndo Dificuldades — | Nédo

de Jesus — BA Procedimentos: ndo | Superadas

Itaborai — RJ | Sim Sim Gastos: sim Dificuldades — [ Nao

Procedimentos: ndo | Superadas

Petrépolis —| Sim Sim Gastos: sim Dificuldades — | Nao

RJ Procedimentos: sim [ Superadas

Sao Gongalo| Sim Sim Gastos: sim Dificuldades — | Nao

—RJ Procedimentos: sim | Superadas

FONTE: Entrevistas com representantes de

pais de alunos e/ou professores no Conselho

Acompanhamento Social do FUNDEF dos municipios.

de

55 . . .. - . < . ~ . ~ . cel s . ..
Os itens (i) e (ii) estdo relacionados a circulacdo de e acesso a informacdes, o item (ii) a capacidade técnica
dos agentes locais e o item (iv) a disponibilidade de recursos técnicos.
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Tabela 22 — Informacao e capacitacio dos Secretarios de Educaciao

MUNICIPIOS Acesso a Participacido em Dividas e Informatizacao
documentos sobre cursos de esclarecimentos para prestacio de
FUNDEF capacitaciao sobre procedimentos contas
Pintadas - BA | Sim Sim Duvidas — Nao
Esclarecidas
S. S. do Passé — | Sim Sim Dividas — Nio
BA Esclarecidas
St. Antonio de | Sim Sim Dividas — Nio
Jesus — BA Esclarecidas
Itaborai — RJ Sim Sim Dividas — Nio
Esclarecidas
Petropolis —RJ | Sim Sim Nao houveram Nao
davidas
Sao Gongcalo — | Sim Sim Nao houveram Nao
RJ davidas

FONTE: Entrevistas com Secretarios de Educacio dos municipios.

Os resultados observados nas tabelas 21 e 22 ndo apontam para diferentes
capacidades técnico-administrativas entre os municipios de pequeno porte € menor
desenvolvimento socioecondmico (Pintadas, Sdo Sebastido do Passé e Santo Antdnio de
Jesus - BA) e os municipios de grande porte localizados em um estado que apresenta maior
IDH (Itaborai, Petrépolis e Sdo Gongalo - RJ).

Todos os membros dos Conselhos de Acompanhamento do FUNDEF afirmaram ter
acesso a informagdes sobre o FUNDEF.  Afirmaram ter recebido manuais de
implementacdo do FUNDEF fornecidos pelo MEC e/ou Banco do Brasil (Sdo Sebastido do
Passé e St. Antonio de Jesus — BA, Itaborai e Petrépolis — RJ) ou pelas Secretarias
Municipais de Educacdo (Pintadas — BA, Sdo Gongalo — RJ), e alguns também afirmaram
ter obtido informagdes através da legislagdo do FUNDEF (Sdo Sebastido do Passé — BA,
Petrépolis — RJ) e da divulgacdo realizada pelo MEC na midia (Santo Antdnio de Jesus —
BA, Petrépolis — RJ).

Os conselheiros também afirmaram ter participado de cursos de capacita¢io sobre o
financiamento da educacdo e especificamente sobre o FUNDEF oferecidos pelo MEC -

Programa de Apoio aos Secretdrios Municipais de Educacio — PRASEM - (Pintadas e Sao
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Sebastido do Passé — BA)5 6 ou por outros 6rgaos (Santo Antdnio de Jesus (BA), Itaborai,
Petrépolis e Sao Gongalo (RJ ))5 7.

A maioria dos membros dos Conselhos de Acompanhamento entrevistados também
se mostrou ciente dos gastos que poderiam ser efetuados com recursos do FUNDEF e dos
procedimentos que os Conselhos de Acompanhamento deveriam tomar para realizar a
fiscalizagdo dos gastos dos governos locais. Excetuam-se os Conselhos de
Acompanhamento de Santo Antdnio de Jesus (BA) e de Itaborai (RJ ).5 8

Todos os conselheiros entrevistados disseram ter inicialmente dificuldades em
compreender os documentos fornecidos pelos governos locais referentes aos gastos dos
recursos do FUNDEF e/ou de compreender como deveriam sistematizar as informagdes de
uma forma que lhes permitisse realizar a fiscalizacdo. Entretanto, afirmaram que suas
dificuldades tem sido esclarecidas através de manuais, cursos de capacitagdo e/ou através
de informacOes fornecidas pela Secretaria de Educacdo e outros 6rgdos. Muitos afirmam
que a participagdo no Conselho tem representado um aprendizado sobre contabilidade
publica e financiamento da educacao.

De outro lado, todos os Secretdrios de Educacdo afirmaram que tiveram acesso a
manuais de implementa¢do do FUNDEF fornecidos pelo MEC e/ou Banco do Brasil. Nos
trés municipios do Estado da Bahia, os Secretdrios de Educacdo afirmaram ter participado

dos cursos de capacitacdo oferecidos pelo MEC (PRASEM). O Secretérios de Pintadas e

3¢ Os conselheiros do Municipio de Sdo Sebastido do Passé, também contaram com o apoio técnico da
Fundacao Clemente Mariani, uma organiza¢iao nao-governamental a qual nos referiremos mais adiante.

7 Os conselheiros dos municipios localizados no Estado do Rio de Janeiro (Itaborai, Petrépolis e Sdo
Gongalo) disseram ter participado do “Férum permanente de financiamento da educag@o do Rio de Janeiro”.
Os encontros desse Férum sdo mensais, presididos pela representagdo do MEC/RJ. Nas reunides sdo
discutidas e esclarecidas diversas questdes relacionadas ao financiamento da Educa¢do, o FUNDEEF inclusive,
contando com a participacdo de membros da Secretaria de Educagdo, dos Conselhos de Acompanhamento do
FUNDEF, diretores do SEPE/RJ, Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado e outros.

% Em Santo Anténio (BA), apesar dos conselheiros afirmarem ter acesso a manuais de implementacao,
quando questionados sobre como recursos deveriam ser gastos estes ndo souberam responder. Também ndo
estavam a par de que documentos deveriam requisitar a secretaria de educagdo para realizar a fiscalizacdo.
Em Itaborai (RJ), apesar dos conselheiros estarem cientes de que gastos poderiam ser realizados com o0s
recursos do FUNDEF, ndo se mostraram a par dos procedimentos, ou dos documentos que deveriam solicitar

a Secretaria de Educacao.
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de Sdo Sebastido do Passé ainda contaram com o apoio técnico e capacitacdo provida pela
Fundagio Clemente Mariani. >

O Secretério de Educacdo de Sao Gongalo (RJ) afirmou ter participado das reunides
da UNDIME, onde recebeu informacdes extras sobre o FUNDEF e os Secretdrios de
Itaborai e de Petrépolis (RJ) afirmaram estar participando do “Férum permanente de
financiamento da educacdo do Rio de Janeiro”. Nos municipios onde os Secretarios de
Educacdo tiveram ddvidas quanto a implementacdo do FUNDEF, estas foram esclarecidas
de diversas formas (Tribunal de Contas, Representacio do MEC/RJ, Cursos de Capacitacio
MEC/PRASEM, Foérum de Financiamento da Educacdo - RJ). Entretanto, nenhuma
Secretaria de Educacao contava com informatizag¢do para realizar a prestacao de contas.%°

Assim, serd que podemos dizer que nao houve diferencas na capacidade técnico-
administrativa desses municipios que justifiquem os diferentes comportamentos dos
agentes locais observados na pesquisa qualitativa? Aqui € necessdrio apontar para dois
importantes fatores que tém exercido impacto na capacidade técnico-administrativa,
principalmente dos municipios do Estado da Bahia pesquisados: o papel desempenhado
pelo MEC e por uma organizagdo ndo-governamental em Pintadas e Sdo Sebastido do
Passé.

Observamos o importante papel desempenhado pelo MEC na capacitagcdo tanto de
membros de Conselhos de Acompanhamento como dos Secretdrios de Educacdo. Este

papel é observado primeiro pela freqiiéncia com que os manuais do MEC foram

mencionados por estes agentes: pelos conselheiros de Sao Sebastido do Passé e Santo

A Fundacdo Clemente Mariani (FCM) “é uma instituicdo de direito privado, criada em 1990... com a
finalidade de desenvolver e/ou apoiar acdes relevantes para promog¢do da democracia e da cidadania nas dreas
cultural, educacional e social.” A FCM vem desenvolvendo nos municipios citados um Programa de Apoio a
Educacdo Municipal com o objetivo de ‘“contribuir para o aprimoramento da qualidade da educacgdo
fundamental oferecida pelas escolas publicas municipais” As atividades desenvolvidas nesses municipios
nos ultimos anos incluiram tanto a formagao continuada de técnicos e educadores como também englobaram
“encontros periddicos na sede da FCM, em Salvador, quando especialistas, alguns ligados ao Programa de
Apoio aos Secretdrios Municipais da Educacdo (Prasem), do Fundescola/Projeto Nordeste/MEC/Banco
Mundial, abordaram questdes relevantes para as secretarias municipais de educagdo, oferecendo, além de
informacdes técnicas, a oportunidade de troca de experiéncias entre os parceiros” (Fundacdo Clemente
Mariani, abril 2000).

%0 Em Pintadas (BA), a secretaria conta com um computador mas ndo hd programas para realizar prestagdo de
contas. Como o Municipio € pequeno, o Secretdrio de Educacdo vem fazendo tabelas que especificam os
gastos mensais realizados com os recursos do FUNDEF para apresentar aos Conselhos. J4 nos municipios de
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Antdnio de Jesus (BA), Itaborai e Petrépolis (RJ) e pelos Secretarios de Educagdo de todos
os municipios estudados. Além disso, nos municipios estudados na Bahia, os conselheiros
de Sao Sebastido do Passé¢ e Pintadas e os Secretdrios de Educacdo dos trés municipios
apontaram para os cursos de capacitacio do PRASEM como importante fonte de
informacdo sobre o FUNDEF e de capacitacio para desempenhar as tarefas a eles
atribuidas.

Outro fator importante destacado foi a influéncia de uma organizacdo nao-
governamental na capacitacdo dos(as) Secretdrios(as) de Educacdo dos municipios de
Pintadas e de Sdo Sebastido do Passé (BA) e dos membros do Conselho de
Acompanhamento de Sdo Sebastido do Passé. Estes agentes apontam para a importancia da
capacitacdo e apoio técnico oferecidos pela Fundacio Clemente Mariani. %!

No municipio de Sao Sebastidao do Passé (BA), em especial, o apoio ao Conselho de
Acompanhamento tem sido ndo s6 na capacitacdo dos conselheiros. Uma funciondria da
Fundacdo tem cooperado com o Conselho para realizar as vdrias etapas envolvidas na
fiscalizacdo. Além disso a Fundacdo Clemente Mariani fornece ao Conselho acesso a
informatizacdo para sistematizar dados sobre os gastos dos recursos do ensino fundamental
realizados pelo governo local.

Assim questionamos: que relac@o entre fatores estruturais € o comportamento dos
agentes locais pudemos observar nos municipios estudados?

Santo Antonio de Jesus (BA), municipio de médio porte localizado na Bahia, foi o
unico que apresentou agentes menos capacitados. Os membros do Conselho de
Acompanhamento desse municipio se mostraram pouco informados sobre a legislacdo do
FUNDEF e dos procedimentos que deveriam tomar para realizar as tarefas de fiscalizacdo.
Apesar dos conselheiros afirmarem ter acesso a manuais e a cursos de capacitagdo, esta
falta de informacdo pode ser um importante fator a influenciar o desempenho do Conselho
de Acompanhamento nesse municipio.  Entretanto ndo observamos menor capacitacao
técnica dos agentes nos municipios de Pintadas e Sdo Sebastido de Passé (BA), que

apresentam pequeno porte e também estdo localizados no Estado da Bahia. Além disso,

Petrépolis e Itaborai (RJ), os Secretdrios de Educacdo disseram que no ano seguinte contariam com
informatizagdo para realizar a prestacao de contas.
%1 Ver nota 59.
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como vimos antes, a atuacdo dos Conselhos e as acdes dos governos locais no que diz
respeito a ampliacdo de suas redes e a prestacdo de contas tampouco variaram de acordo
com as caracteristicas socioecondmicas dos municipios. Ao contrdrio, foi justamente nesses
municipios menores, de regides menos desenvolvidas (Pintadas e Sao Sebastido do Passé
(BA)) que observamos boa atuacdo dos Conselhos além de maior grau de municipalizacdo
e transparéncia dos governos locais.

Porém, estes resultados observados na pesquisa qualitativa ndo podem ser
generalizados. Como vimos acima, esses dois municipios se encontram numa situacio
particular, recebendo amplo apoio de uma organizacdo ndo-governamental que exerce
visivel impacto na capacidade técnico-adiministrativa dos agentes locais.

Ainda assim, os resultados observados através da pesquisa nacional realizada pelo
MEC/INEP/FUNDEF também nao apontam para influéncias significativas relacionadas a
fatores estruturais. Se considerarmos que as regides Norte e Nordeste do pais possuem
grande contingente de municipios de pequeno porte, que sd@o na sua maioria dependentes de
transferéncias fiscais de outras esferas de governo e possuem os menores Indices de
Desenvolvimento Humano (0.548 na Regido Nordeste e 0.706 na Regido Norte, onde os
Estados fazem parte do terceiro e segundo “Brasis”), esperariamos maior dificuldades na
implementacdo do FUNDEF no que diz respeito a moldar e incentivar o comportamento
desejavel dos agentes relevantes. No entanto os indicadores do funcionamento dos
Conselhos (tabela 9), de municipalizacdo (tabela 4) e de transparéncia (tabela 14) em
ambito nacional, ndo revelam a tendéncia de melhor implementacio do programa em
municipios localizados nas Regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste se comparados com
aqueles localizados nas Regides Norte e Nordeste.

O tnico indicador que € mais acentuado na Regido Nordeste € o de ndo-submissao a
lei, onde 17,46% dos municipios direcionaram dentincias sobre a implementacdo do

FUNDEF ao MEC.

Fatores estruturais: conclusdo
O que podemos concluir no que diz respeito a fatores estruturais? Primeiro, que o

MEC parece estar desempenhando um importante papel em mitigar os possiveis efeitos nao
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s6 das diferencas de arrecadacdo, com a redistribuicdo de recursos, como também de
diferencas de capacitagdo técnico-administrativa de municipios das diversas regidoes do
pais. Este papel tem sido cumprido através da divulgacdo do que é o FUNDEF na midia,
de manuais de implementacdo do FUNDEEF e através dos cursos de capacitagdo dos agentes
locais através do PRASEM.

Talvez estes fatores tenham exercido impacto na aparente uniformidade da
implementagdo do FUNDEF ao longo do territério brasileiro.

Além disso, se ndo podemos generalizar os resultados encontrados na pesquisa
qualitativa nos municipios pobres e de pequeno porte devido a peculiaridade do ambiente
estrutural em que agentes locais dos municipios de Sdo Sebastido do Passé e Pintadas (BA)
operam, ainda assim os fatores estruturais ndo explicam os problemas de implementacao
ocorridos nos outros municipios, de grande porte e situados em regides de maior
desenvolvimento socioecondmico.

Assim passamos para outros fatores que possam estar influenciando a

implementa¢do do FUNDEF.

Fatores ambientais: a cultura politica

De acordo com a literatura anteriormente abordada, fatores ligados a cultura politica
local exerceriam impacto no desempenho de politicas sociais e/ou estratégias de
descentralizacdo. Isto porque, apesar do desenho institucional restringir e/ou delimitar a
participacdo da sociedade em geral, a implementacdo de um grupo de instituicdes
democraticas ndo garante um comportamento democrdtico. O desempenho destas
instituicdes depende da congruéncia de seus procedimentos com as regras que regem O
comportamento dos agentes relevantes.

Este seria um fator de extrema importancia no contexto da consolidacdo
democratica, em que praticas informalmente institucionalizadas dos agentes locais e de

certas institui¢des de controle horizontais ainda se mostram arraigadas.

2 0 PRASEM em sua primeira fase treinou mais de 3.300 Secretdrios de Educacgdo e técnicos de municipios
da Regido Nordeste sobre o FUNDEF. Em 1999, a capacitagdo foi estendida a membros do Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF da Regido Nordeste e a Secretdrios € membros do

Conselho das Regides Norte e Centro-Oeste do pafs.
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Um terreno fértil para a boa implementacdo seria aquele que apresentasse um
associativismo ativo da sociedade civil, tolerdncia dos governos locais a participacdo e o
bom funcionamento de agéncias de controle horizontais. Entretanto observamos, com a
pesquisa qualitativa, que a capacidade do FUNDEF de alcangar as acdes dos agentes locais
pretendidas, isto €&, participacgdo do publico-alvo através dos Conselhos de
Acompanhamento e a accoutability dos governos locais, esbarraram em certos
comportamentos dos agentes locais que nos remetem ao contexto de consolidagdao
democrética incompleto anteriormente aludido.

De um lado, observamos representantes de Conselhos de Acompanhamento que nao
se viam como entidades autdbnomas em relacdo aos governos locais e de outro, governos
locais, cujas estruturas ainda se mostram centralizadas e, em alguns casos, que ainda se
mostram pouco tolerantes a participagdo. Este quadro ainda € agravado pela falta de
respaldo ou pelas acOes morosas dos Tribunais de Contas e do Ministério Publico nos

Estados dos municipios estudados.

Atitudes do puiblico-alvo e dos governos locais

Na pesquisa qualitativa realizada, ndo entrevistamos uma amostragem de
professores e pais de alunos do ensino fundamental que nos possibilitassem observar qual a
atitude destes quanto ao objeto politico, grau de cognicdo e predisposicdo destes a se
engajar em atividades relacionadas a gestdo deste servico (Almond e Verba). Entretanto, a
entrevista com os conselheiros nos indicou que estes agentes (professores e pais de alunos)
ndo tém, em geral, usado os novos canais de participa¢do (Conselhos de Acompanhamento
do FUNDEF) ou se envolvido com a atividade destes. Também é opinido comum dos
conselheiros que os pais de alunos se mostram pouco informados sobre questdes
relacionadas a politicas para o ensino fundamental, em geral, e sobre o FUNDEF, em
especifico. Os conselheiros se dividem quanto aos professores, apontando que estes se
mostraram pouco ou mais ou menos informados sobre as questdes relacionadas ao
FUNDEEF.

Também € importante apontar as caracteristicas em comum encontradas nos

conselhos menos atuantes estudados, quais sejam, os conselhos de Santo Anténio de Jesus
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(BA) e de Itaborai (RJ). Além de estes ndao estarem bem informados sobre a legislacao do
FUNDEF e/ou dos procedimentos que cabem aos Conselhos, eles ndo agem de forma
autbnoma, ou seja, ndo se véem como Orgdo autdbnomo em relacdo a Secretaria de
Educacio.

Enquanto os Conselhos dos outros quatro municipios estudados convocam suas
proprias reunides, com ou sem a presenca do Secretdrio de Educagdo, os Conselhos destes
dois municipios s6 se reinem quando convocados pela Secretaria de Educacdo. Nessas
reunides os Secretdrios de Educagdo apresentam balancetes e explicam seus gastos. Nao ha
um esforco separado destes Conselhos para realizar a fiscalizagao.

A fala de conselheiros destes dois municipios revelam que os membros do conselho,
muitas vezes, ndo fazem distin¢do entre fungdes que cabem ao Conselho e funcgdes que
cabem a Secretaria de Educacao.

Em Santo Antonio de Jesus (BA), quando perguntamos aos conselheiros se estavam
a par de quanto estava sendo gasto com a capacitacdo de professores leigos, uma das
conselheiras disse: “Estas respostas s6 com a professora Carmelita (Secretaria de Educagao
de Santo Antonio de Jesus), que estd com tudo isto em dia.” Esta passagem mostra a
confianca dos conselheiros na Secretdria de Educacdo, assim como a auséncia de uma
fiscalizacdo que deveria ser realizada por estes atores.

De forma similar, em Itaborai (RJ), os conselheiros ndo se viam como 6rgdo
fiscalizador independente. Este cardter do Conselho € ilustrado pelos seguintes fatos.
Primeiro, a prépria Secretdria de Educagdo € presidente do Conselho. Além disso, quando
perguntamos se os conselheiros estavam fiscalizando as obras realizadas com recursos do
FUNDEF, estes responderam que a Secretdria de Educacdo de Itaborai € que vinha
realizando esta fiscalizagcdo. Novamente, os conselheiros ndo se véem como agentes
autdbnomos, ou seja, como organizacdo da sociedade civil independente do governo local.

Talvez a falta de informacdo dos conselheiros neste municipio esteja mais
relacionada a esta falta de autonomia do que a fatores estruturais dos municipios.

De outro lado, observamos outras caracteristicas nos municipios pesquisados que
tem exercido impacto tanto no funcionamento dos Conselhos de Acompanhamento, como

na propria capacidade da Secretaria de Educacdo em prestar contas dos gastos realizados.
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Estas caracteristicas estdo relacionas ao cardter mais centralizado ou descentralizado da
prefeitura e a sua tolerancia a participagcdo da sociedade.

Para observar se a estrutura dos governos locais era centralizada ou descentralizada,
perguntamos aos Secretarios de Educacdo: (1) quem € o titular da conta do FUNDEF?
(classificamos de centralizados os governos locais onde o titular da conta era o Prefeito
e/ou o titular da pasta da Secretaria de Fazenda, e de descentralizado quando o Secretério
de Educacdo era o titular da conta); (ii) a secretaria tem autonomia para realizar gastos dos
recursos do FUNDEF? (classificamos como autonomas aquelas secretarias que afirmaram
ter liberdade para gastar os recursos do FUNDEF).

Outra caracteristica observada foi a tolerancia dos governos locais a participagdo de
membros da sociedade através dos Conselhos de Acompanhamento. Para observar
diversas atitudes tomadas pelos governos locais em relacdo a participagao dos Conselhos
perguntamos aos conselheiros: (i) o governo local incentivou a participacdo do conselho?
Como?; (ii) os representantes do Conselho de Acompanhamento foram eleitos por seus
pares ou indicados pela Secretaria de Educacao/governo local?; (iii) os conselheiros sentem
seus cargos publicos ameacados por participarem das atividades do Conselho?; (iv) a
Secretaria ja tomou alguma iniciativa para inibir a participacdo ou a fiscalizacdo do uso dos
recursos do FUNDEF? Vocé ja sofreu algum tipo de represilia/puni¢do por estar
realizando tarefas de fiscalizacdo atribuidas ao Conselho? Classificamos como muito
tolerantes os governos locais que promoveram a eleicao dos Conselhos, onde conselheiros
ndo se sentem ameagados e ndo sofreram represélias e onde o governo local tomou alguma
atitude para incentivar a participagdo do Conselho. Classificamos como tolerantes os
governos locais que promoveram eleicdoes dos Conselhos, onde conselheiros ndo se sentem
ameacados e ndo sofreram represdlias, porém onde o governo local ndo tomou nenhuma
atitude para incentivar a participacdo do Conselho. Classificamos como pouco tolerantes
os governos locais que indicaram os membros do conselho e/ou onde conselheiros se
sentem amacados ou se ja sofreram algum tipo de represdlia ou foram impedidos de

realizar as tarefas de fiscalizacao/participagao.
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Tabela 23 - Natureza dos governos locais

Itens Itens
Decisao da Secretaria/ Tolerancia a participacao
estrutura da prefeitura
Pintadas (BA) Auténoma/ Muito tolerante: (i) forneceu curso de capacitacdo (ii)

Descentralizada eleito (iii) Nao; (iv) Nao
S. S. do Passé| Autébnoma/ Muito tolerante: (i) forneceu curso de capacitacdo (ii)
B A) Descentralizada eleito; (iii) Nao; (vi)Nao
S. A. de Jesus | Autdbnoma/ Tolerante: (i) ndo tomou a¢do de incentivo ao conselho
Descentralizada (i) eleito; (iii) Ndo; (iv)Nao

(BA)

Itaborai (R)) Naio autdnoma/ Nido Tolerante: (i) ndo tomou agdo de incentivo ao
Centralizada conselho (ii) indicado; (iii) Ndo; (iv) Ndo

Petr()polis (R)) Naio autdnoma/ Tolerante: (i) Nao houve ac@o de incentivo ao conselho
Centralizada (i1) eleito, (iii) Ndo; (iv) Ndo

Sao Gongalo Naio autdbnoma/ Nao tolerante: (i) Nao houve agdo de incentivo ao

(R)) Centralizada conselho (ii) eleito; (iii) Sim; (iv) Sim. Impedir reunido do

Conselho com professores.

FONTE: Entrevistas com conselheiros e Secretarios de Educacio.

Apesar da intencdo dos formuladores de descentralizar a gestdo dos recursos e da
previsdo da responsabilizacdo criminal do titular da pasta de educagdo e da prefeitura em
caso de uso indevido dos recursos do FUNDEF, em alguns municipios os gastos dos
recursos da educagdo continuam fora do escopo da Secretaria de Educacdo. Em Itaborai,
Petrépolis e Sdo Gongalo (RJ), os Secretdrios de Educacdo nao sdo os titulares da conta do
FUNDEF, e ndo tém autonomia para gastar esses recursos. Este fator mostrou ter um
importante impacto no funcionamento dos Conselhos. Com a centraliza¢ao das decisdes na
prefeitura, a tarefa de obter informacdes ou documentacdes desejadas se torna mais
complicada. Os conselheiros tiveram que recorrer ndo s6 a Secretaria de Educagdo como
também as Secretarias de Fazenda e Administracdo e a Prefeitura para solicitarem os
documentos desejados. A centralizagdo das decisdes também foi um problema para o
acompanhamento dos gastos do FUNDEEF realizado por diretores do SEPE em Sao Gongalo
e em Itaborai (RJ).

J4 nos municipios de Pintadas (BA) e Sdo Sebastido do Passé (BA), onde os
Secretdrios de Educagdo eram os titulares da conta do FUNDEF e tinham autonomia para
gastar esses recursos, as Secretarias de Educacdo se mostraram mais capazes de prestar
contas aos Conselhos. Sendo esta Secretaria mais proxima ao Conselho, esta maior

descentralizacdo deciséria facilitou o trabalho de fiscalizacdo dos Conselhos. Entretanto,
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mesmo com a autonomia da Secretaria de Educagao de Santo Antonio de Jesus, os diretores
da APLB tiveram dificuldade em obter alguns documentos solicitados e fazer um
acompanhamento dos gastos dos recursos do FUNDEF.

Outro fator importante observado foi a tolerancia dos governos locais quanto a
participacdo dos Conselhos. De um lado, em Pintadas e Sao Sebastido do Passé (BA), onde
o poder decisorio se mostrou mais descentralizado, os governos locais também se
mostraram muito tolerante a participagdo, isto €: os membros dos Conselhos foram eleitos
por suas categorias, os conselheiros ndo se sentiam ameagados por estarem participando do
Conselho e o governo local ndo tomou nenhuma atitude para impedir a acdo de fiscalizacdo
do Conselho. Além disso, os governos locais ainda incentivaram a participacdo de seus
respectivos Conselhos, financiando cursos de capacitacdo sobre financiamento da educacdo
e sobre o FUNDEF para os conselheiros.

Em Santo Antdnio de Jesus (BA), a estrutura também se mostrou descentralizada, e
o governo tolerante a participacdo: membros do Conselho de Acompanhamento foram
eleitos por suas categorias, os conselheiros ndo se sentiam ameacados por estarem
participando do Conselho e o governo local ndo tomou nenhuma atitude para impedir a
participagdo dos conselheiros.

No municipio de Petrépolis (RJ), apesar de o governo local apresentar uma estrutura
mais centralizada, o governo local se mostrou tolerante com a participacdo do Conselho,
isto é: o Conselho foi eleito, os conselheiros ndo se sentiram ameagados por realizarem as
tarefas de fiscalizacdo e a secretaria ndo tomou nenhuma atitude para impedir que os
conselheiros participassem. Entretanto, o governo ndo tomou nenhuma iniciativa que
incentivasse a maior participagdao do Conselho.

Em Itaborai e Sao Gongalo (RJ), os governos locais, além de apresentarem uma
estrutura centralizada, se mostraram pouco tolerantes a participacdo social. Em Itaborai, os
membros do Conselho ndo foram eleitos. Estes foram indicados pelo prefeito e todos os
membros do Conselho de Acompanhamento eram também funciondrios da Secretaria de
Educacdo. Provavelmente este fator explica porque o Conselho ndo se via como 6rgio
autdbnomo da Secretaria de Educacdo. Entretanto, os conselheiros ndo se sentiram coibidos

por serem membros do Conselho de Acompanhamento nem sofreram qualquer represalia
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da Secretaria de Educacdo. Em Sao Gongalo, apesar do Conselho ter sido eleito e agir de
maneira autdbnoma, os conselheiros disseram ter medo de que a realizacdo de algumas
tarefas de fiscalizacdo pudessem prejudicar suas vidas publicas.®® Além disso a Secretaria
tomou agdes que coibiram a participagdo do Conselho.®*

Em suma, o estudo das caracteristicas dos governos locais nesses municipios revela
uma estrutura ainda centralizada, em Itaborai, Sio Gongalo e Petrépolis (RJ) e de pouca
tolerancia em relacdo a participacdo dos Conselhos de Acompanhamento em sua tarefa de
fiscalizagdo em Itaborai e Sdo Gongalo (RJ). A centralizacdo tem acarretado uma menor
capacidade das Secretarias de Educacdo para prestarem contas dos gastos dos recursos do
FUNDEEF e tanto a centralizagdo quanto a falta de tolerincia a participagdo tém prejudicado

o exercicio de controle dos Conselhos de Acompanhamento.

Atitude do publico alvo e dos governos locais: conclusdo

Fica claro que certos comportamentos tais como a auséncia de uma atitude
autdbnoma dos Conselhos, falta de um maior envolvimento da populacdo alvo em geral e
extrema centralizacdo e pouca tolerdncia a participacdo dos governos locais sdo atitudes
ainda arraigadas em alguns municipios e tém prejudicado o funcionamento da dindmica de
controle dos conselhos sobre os governos locais esperada pelo MEC. Talvez tais
comportamentos poderiam ser mitigados caso a legislacdo previsse a obrigatoriedade de
diretores de sindicatos de trabalhadores da educag¢do na composi¢cdo dos Conselhos de
acompanhamento municipais, € caso a lei previsse a obrigatoriedade da elei¢do dos
membros dos Conselhos, sendo proibida a constituicdo dos mesmos através da indicagao

dos prefeitos.

%3 Como exemplo, os conselheiros disseram que nao voltaram a procurar a Cimara de Vereadores para obter a
documentagdo de que precisavam por estarem com medo de se envolver com questdes politicas que pudessem
&rejudicar suas vidas publicas.

O conselho marcou, em 4 de novembro de 1998, uma reunido na Escola Municipal Leda Vargas, para
relatar aos professores os procedimentos e a¢des tomadas pelo Conselho de Acompanhamento. Entretanto
foram impedidos de entrar na escola pela diretora da escola que afirmou ter ordens vindas da Secretaria de
Educacio para impedir a entrada dos Conselheiros e a realizacdo da reunido. E importante apontar que as
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Funcionamento de outros mecanismos de controle horizontal

Como vimos anteriormente, a accountability horizontal depende também de
institui¢des formais fortes, com “limites legais bem definidos, que delimitam o exercicio
apropriado de sua autoridade” (O’Donnell, 1997, p.26).

Além da participacdo da sociedade na fiscalizacdo e controle das acdes dos
governos locais, a legislacdo pertinente ao FUNDEF ainda prevé um controle vertical dos

3

executivos, “...sujeitando-se os Estados e o Distrito Federal a intervencdo da Unido, e os
Municipios a intervencdo dos respectivos Estados” e, principalmente, um controle
horizontal a ser desempenhado pelos Tribunais de Contas e Ministério Publico dos Estados
da Federacdo. Com a conta do FUNDEF sendo separada, e sua receita divulgada pelo
governo central (através da Secretaria do Tesouro Nacional) e a especificagdo dos itens
considerados como manutengdo e desenvolvimento da educacdo e valorizagdo do
magistério, os formuladores esperavam facilitar o trabalho destas institui¢des. Caberia aos
tribunais expedir instru¢des para regular a acdo dos governos locais.

Essas agéncias de controle contariam ainda com um outro aliado, o Conselho de
Acompanhamento Social do FUNDEEF, ja que cabe a estes apelarem para o Tribunal de
Contas e/ou Ministério Publico, caso suspeitem ou observem que irregularidades no uso
dos recursos do FUNDEF venham sendo cometidas. Esta acdo dos Conselhos facilitaria o
trabalho desses 6rgdos no controle dos governos locais e traria assim maior accountability
destes.

Observamos no Estado da Bahia e do Rio de Janeiro como esses 6rgaos tém se
posicionado e se e como tem exercido controle dos governos locais, principalmente frente

as dentncias apresentadas pelos Conselhos de Acompanhamento e pelos diretores locais

dos Sindicatos de Professores dos municipios estudados.

A agdo das agéncias de controle horizontal
Os Tribunais de Contas dos Estados da Bahia e do Rio de Janeiro ji se

pronunciaram isto €, expediram instru¢des relativas aos procedimentos a serem tomados

diretoras ndo tinham sido eleitas, portanto a diretoria das escolas consistia em cargos de confianca da

Prefeitura.
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pelos governos locais quanto a prestacdo de contas dos recursos do FUNDEF.% Entretanto,
a acdo tanto desses Tribunais quanto do Ministério Publico parecem ndo estar contribuindo
ou exercendo impacto na accountability dos governos locais.

Os conselhos de acompanhamento social do FUNDEF de Petropolis (RJ) e diretores
do SEPE de Itaborai e Sao Gongalo (RJ) e da APLB de Santo Antdnio de Jesus (BA)
percorreram os caminhos institucionais apontados pelo MEC para obterem informacdes
e/ou denunciarem a falta de transparéncia e suspeitas de irregularidades cometidas por seus
respectivos governos locais. Entretanto, estas acdes tiveram pouco ou nenhum impacto no
comportamento desses governos. A seguir resumiremos o caminho percorrido por estes
Conselhos e diretores locais dos sindicatos e os resultados por eles obtidos.

Em Santo Ant6nio de Jesus (BA), os diretores da APLB enviaram um relatério com
dentncias sobre o uso indevido de recursos do FUNDEF ao Ministério Pablico. Apesar de
os diretores da APLB ja terem recebido uma resposta deste Orgdo afirmando que as
denuncias estdo sendo investigadas, em um ano as irregularidades denunciadas ainda nao
foram comprovadas ou descartadas.

Em Itaborai (RJ), diretores do SEPE, nido conseguindo a documentagdo sobre o
gasto dos recursos do FUNDEF solicitada a Secretaria de Educagdo, a prefeitura e ao
Conselho de Acompanhamento Social do FUNDEF, recorreram a Camara de Vereadores.
Os vereadores disseram nao ter acesso a documentagdo solicitada. Os diretores do SEPE

recorreram, também, ao Tribunal de Contas e ao Ministério Publico, em julho de 1998,

%50 Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, expediu instru¢des sobre o FUNDEF através da
resolucdo 354/98, em 17 de dezembro de 1998. As instrugdes especificam os documentos requeridos aos
municipios pelo Tribunal, as despesas consideradas como Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino,
despesas nao consideradas como de Manuteng¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental, reforca a
obrigatoriedade da implementagdo dos Conselhos de Acompanhamento Social do FUNDEF (requerendo que
municipios apresentem “cépia da Lei que criou o Conselho de Acompanhamento e Controle Social” no prazo
de 30 dias apds a data da publicacdo da resolugdo), reforca a obrigatoriedade da instituicdo de Planos de
Carreira (Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia).

O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro expediu instru¢des sobre o FUNDEF através da
deliberagdo n° 210, em 4 de maio de 1999. As instru¢des especificam a documentagdo € 0 modo que estas
devem ser apresentadas pelos municipios ao Tribunal, especifica gastos considerados como Manutenc¢do e
Desenvolvimento da Educagdo e aqueles que nao podem ser considerados como tais. Talvez a parte mais
inovadora desta deliberagdo esteja no Art. f , IV: “Acompanhardo a prestacdo de contas, além dos
documentos previstos no art. 3° da Delibera¢do n° 199/96: ....IV — parecer emitido pelo Conselho a que se
refere o art. 4° da Lei no 9.424/96, a propésito da reparticio, transferéncia e aplicacio dos recursos do fundo.”
O tribunal pretende deste modo trazer maior controle dos gastos dos recursos do FUNDEF, assim como

assegurar a transparéncia destes gastos aos membros da sociedade.
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denunciando que o orcamento da prefeitura referente a 1998 ndo previa a aplicacdo dos
recursos para a educacdo conforme estabelecido pela lei. Até a data da entrevista, junho de
1999, os diretores ainda ndo tinham recebido respostas desses 6rgaos.

Em Petrépolis (RJ), depois das solicitacdes da documentacdo referente aos gastos
dos recursos do FUNDEF nao serem respondidas pela Prefeitura e Secretarias de Educagao
e de Fazenda, o Conselho de Acompanhamento recorreu a Camara de Vereadores, que nao
foi capaz de prové-los com a documentacio solicitada. O Conselho entrou com uma acio
no Ministério Piblico em Janeiro de 1999, a qual foi respondida depois de seis meses.
Nessa resposta 0 promotor solicitou mais informagdes sobre o ocorrido. Novamente, a
morosidade desse 6rgdo ndo foi capaz de punir ou modificar a acdo do governo local.

Em Sao Gongalo (RJ), os diretores do SEPE, ndo conseguindo a documentacdo
solicitada a Prefeitura, recorreram a Camara de Vereadores e assim obtiveram a Lei
Orcamentaria de 1998 e os balancetes referentes aos gastos da prefeitura em janeiro e
fevereiro. Os diretores apelaram ao Ministério Publico, através de um pedido de
Interpelacao Judicial, o qual nao foi respondido pelo governo local. Novamente, essa acao
ndo foi capaz de modificar os procedimentos do governo local.

O que pudemos observar tanto pelas acdes do SEPE e da APLB quanto de
Conselhos de Acompanhamento nos municipios estudados foi a morosidade das acdes do
Ministério Publico e dos Tribunais de Contas nesses Estados. Estes 6rgdos de controle
horizontal ndo tém auxiliado os Conselhos de Acompanhamento ou membros dos
sindicatos na tarefa de acompanhamento e controle da implementacio do FUNDEF, nao
sendo capazes de fazer com que governos locais procedam de acordo com o previsto por
lei.

Como vimos anteriormente, o SEPE e a APLB t€m acompanhado a implementagao
do FUNDEF em alguns municipios do Estado do Rio de Janeiro e da Bahia,
respectivamente. A morosidade ou inagdo desses Orgdos de controle também foram
observadas pelos diretores de sindicatos de professores nesses dois Estados.

Conforme ja foi observado, no Estado da Bahia, diretores da APLB vém
direcionando relatério de denudncias de irregularidades ocorridas em diversos municipios do

Estado ao Ministério Publico. A maior parte das dendncias foram enviadas no inicio de
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1999 e a APLB, desde entdo, recebeu oficios do Ministério Publico informando que as
denuncias de irregularidades estdo sendo apuradas nos municipios. Entretanto, um ano
depois, a APLB ainda estd esperando pelo resultado das investigagdes do Ministério
Publico.

No Estado do Rio de Janeiro, diretores do SEPE direcionaram dentncias para o
Ministério Publico e/ou Tribunal de Contas do Estado. Os resultados destas acOes nao
puderam ser informados com precisdo pela direcdo do SEPE central, j& que os varios
nidcleos regionais agem de forma desarticulada. Entretanto, um diretor do SEPE que
acompanhou o processo em alguns municipios apontou que as a¢des do Tribunal de Contas
sdo lentas (as dentincias demoram em média oito meses para serem julgadas pelo Tribunal
de Contas), que as vistorias do tribunal sdo ineficientes, isto €, incapazes de observar como
os gastos tém sido realizados, e acredita que o posicionamento do Tribunal ndo tem

modificado a a¢do dos governos locais denunciados.

O controle vertical

E interessante observar que, frente i falta de eficiéncia de 6rgdos de controle
horizontal, diversos membros da sociedade estdo apelando para outras instancias,
direcionando suas dentincias para 6rgaos fora do escopo do municipio e Estados, para que
estes exercam controle sobre os governos locais.

Como ja se observou, o MEC tem recebido reclamacoes referentes a implementacao
do FUNDEF em diversos municipios. Entretanto, desprovidos da fun¢ao de fiscalizacdo, o
MEC tem procedido da seguinte forma: primeiro notifica a prefeitura das irregularidades
cometidas e estabelece um prazo para que ela se posicione. Quando a resposta da prefeitura
nao é satisfatdria, as dentincias sdo enviadas ao Tribunal de Contas e ao Ministério Publico
do estado onde o municipio estd localizado.

Em menor nimero, também foram enviadas denuncias a Subcomissdo Especial da
Camara dos Deputados para analisar irregularidades na aplicagdo dos recursos do
FUNDEEF, presidida pelo deputado federal Gilmar Machado (PT/MG). O primeiro resumo
da subcomissdo, elaborado em Marco de 2000, continha 29 dentincias de municipios de

diversos estados do pais.
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Estes fatos mostram que, em alguns casos, os membros da sociedade confiam mais
num controle vertical, vindo de uma instancia central, do que num controle local, mesmo
que o MEC procure resolver estas questdes por meio de 6rgaos de controle horizontal dos

Estados®®.

Os Conselhos, a cultura politica e o controle

Em suma, o objetivo de atingir a dindmica de participagdo da sociedade e
accountability do governo local pretendido pelos formuladores do FUNDEF vem
esbarrando em certas caracteristicas do ambiente traduzidas em préticas arraigadas da
populacdo em geral, do governo local e de outros 6rgaos de controle.

De um lado observamos a falta de participacdo e interesse de professores e pais de
alunos (nos seis municipios estudados) e uma atitude nao-auténoma de alguns Conselhos
(Santo Antonio de Jesus —BA e Itaborai — RJ). De outro, notamos governos locais cujas
estruturas decisorias ainda se mostram muito centralizadas, onde as Secretarias de
Educacdo t€m pouca autonomia de acdo (Itaborai, Petropolis e Sao Gongalo — RJ) e/ou se
mostram ainda resistentes a participacdo dos Conselhos (Itaborai e Sdo Gongalo — RJ).
Estas atitudes sdo agravadas frente a falta de respaldo ou morosidade das acdes dos Orgaos
responsdveis por desempenhar o controle horizontal (Santo Antonio de Jesus — BA,
Itaborai, Petrépolis e Sdo Gongalo — RJ).

O quadro em que opera os conselhos é resumido por uma conselheira de Petropolis:
“Precisava de uma classe bem firme da categoria e uma Camara de Vereadores que atuasse,
0 que ndo acontece aqui em Petropolis... Falta suporte dos professores, DEMEC, Tribunal
de Contas, da Camara... A prépria lei ndo ia me amparar... Quem é que vai ajudar? Como é
que eu vou entrar numa briga dessa, contra quem e quem € que vai me
respaldar?”’(Entrevista com membro do Conselho de Acompanhamento do FUNDEF de
Petropolis).

De um lado, a atitude do publico-alvo, dos governos locais e os procedimentos

66 . L .

Portanto, os resultados observados na tabela 17, que apontam maior porcentagem de municipios da regido
Nordeste direcionando denuncias ao MEC, podem tanto representar maior porcentagem de municipios nao se
submetendo a lei quanto maior nimero de municipios que confiam mais nos 6rgdos centrais do governo do

que nos 6rgaos de controle estaduais e locais, mais descentralizados.
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seguidos pelos 6rgaos de controle horizontal ainda ndo sdo compativeis com o desenho
institucional democratico trazido pela nova legislacio. De outro, o FUNDEF talvez
pudesse alcancar melhores resultados caso seu desenho previsse a obrigatoriedade da
eleicdo destes Conselhos e motivasse a participagdo de associacdo de professores ja
existentes.

Em suma, vimos até que ponto a acdo dos vdarios agentes envolvidos com a
implementacdo do FUNDEF tem correspondido com os procedimentos esperados pelos
formuladores do FUNDEF e apontamos para alguns fatores que vém interferindo na
implementacdo do FUNDEF, no que diz respeito a moldar o comportamento dos agentes
locais.

As questdes que seguem sdo: até que ponto os objetivos do FUNDEF no que se
refere a efici€ncia e eqiiidade da gestdo a nivel local tém sido alcangados e até que ponto o
bom ou mau funcionamento dos mecanismos de controle tem afetado os resultados

alcancados nos municipios? Este € o objeto de discussao do préximo capitulo.
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Capitulo 5 - O impacto do FUNDEF nos municipios: gestao eficiente e
eqiiidade

Introducdo

Como vimos no capitulo anterior os varios mecanismos que envolvem o FUNDEF
pretendiam de um lado regulamentar a relacdo entre as trés esferas de governo e promover
uma gradual descentralizacdo (municipalizacdo) da gestdo das matriculas de ensino
fundamental. De outro, os mecanismos trazidos por esta nova forma de financiamento do
ensino fundamental pretendiam moldar a acdo dos agentes locais trazendo maior
participacdo da populacdo via Conselhos e maior accountability do governo local. Com a
municipalizagdo, trazendo a gestdo mais perto da populacdo, e com estes mecanismos de
participacdo e controle, o objetivo final dos formuladores era o de atingir uma gestdao da
educacdo fundamental mais eficiente e com mais eqiiidade ao longo do pais.

Entretanto, devido a diversos fatores, nem todos os mecanismos funcionaram da
forma prevista, ou foram capazes de moldar as a¢des dos agentes locais. Neste capitulo
pretendemos observar até que ponto os objetivos de eficiéncia e eqiiidade da gestdo foram
atingidos no ambito nacional e nos municipios estudados. Depois, tentamos estabelecer
qual a relacdo entre o alcance dos objetivos pretendidos e o funcionamento ou nao dos

mecanismos de participacdo e de controle nos municipios estudados na pesquisa qualitativa.

Os objetivos e os seus possiveis indicadores

Para o MEC, gastos eficientes sdo gastos para “promover a melhoria da qualidade
da educagdo e a valorizagdo do magistério publico” (MEC, 1999, p.4) e para tanto os
“recursos destinam-se prioritariamente a melhoria dos niveis de remuneracdo e de
qualificacdo dos professores, com vistas a construcdo da escola publica de qualidade.”
Para o0 MEC, a educa¢ao fundamental de qualidade passa principalmente pela valorizagao

do magistério (incluindo melhor remuneracao e qualificagdo da carreira) e por gastos de

recursos para promover a manutengio e desenvolvimento do ensino fundamental.®’

67 . .. . . . . .
Para atingir tal objetivo, o governo central, além de prever os mecanismos anteriormente descritos, ainda

conta com uma subvinculagdo de no minimo 60% dos recursos do Fundo, a serem gastos com a valorizagdo

do magistério estabelecida pela legislacdo pertinente. Gastos com a valorizagdo do magistério sao restritos a

remuneragdo de profissionais da educagdo e a capacitacdo de professores leigos. A legislagdo ainda
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O outro objetivo, qual seja, “promover uma politica nacional de eqiiidade”(MEC,
1999, p.4), estd relacionado com o alcance de uma gestdo mais eficiente de forma a
diminuir as diferencas na educacao fundamental que separam, de um lado, redes estaduais e
municipais dentro de um mesmo estado, e de outro, entre as vdrias regides do pais.
Levando em conta a redistribuicdo que tem sido feita através dos mecanismos do
FUNDEF®®, 0 governo central espera que o impacto na qualidade da educagio seja sentido
principalmente nas regides mais beneficiadas com a complementacio da Unido e
redistribuicao de recursos.

E importante ressaltar que a avaliacdo do impacto de uma dada politica na qualidade
da educacdo € uma tarefa complexa e nem sempre passivel de ser observada. Primeiro
porque ndo sabemos o efeito que um padrdo de gastos exerce na qualidade da educacio.
Outro importante fator é que mesmo que possamos atribuir toda a melhoria da qualidade da
educagdo a um dado programa ou separar os efeitos causados por um programa especifico,
os efeitos benéficos muitas vezes nio sdo vistos de imediato, isto €, s irdo surtir efeito ao
longo dos anos. Assim s6 podemos observar o impacto do FUNDEF em fatores que o
governo central considera importantes para se atingir uma escola fundamental de
qualidade: a valorizacio do magistério, e aumento de gastos com a manutencdo e
desenvolvimento do ensino fundamental.

Os objetivos do MEC quanto a valorizagdo do magistério estdo relacionados ao
aumento da remuneracdo e da qualificacdo dos profissionais da educagdo fundamental. No
que diz respeito a remuneragdo do magistério, os efeitos apds o primeiro ano de
implementagdo do FUNDEF, em ambito nacional, podem ser observados através da
pesquisa encomendada pelo MEC a FIPE. Essa pesquisa também nos permite observar o

impacto do FUNDEEF na eqiiidade da remuneragdo oferecida pelas diferentes redes e entre

as regides do pais. Nos municipios estudados na pesquisa qualitativa, também pudemos

estabelece a obrigatoriedade da elaboracdo de um Plano de Cargos e Carreiras para os profissionais do ensino
fundamental, que preveja uma progressao salarial de acordo com a qualificagdo desses profissionais. J4 os
40% restantes dos recursos contam com melhor especificagdo de itens que podem ser considerados como
manutengdo e desenvolvimento do ensino fundamental.

% Como vimos, o impacto redistributivo do FUNDEF ¢é principalmente sentido nas regides Norte e Nordeste,
onde as redes municipais s@o as principais responsaveis por prover o ensino fundamental.
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observar esta alteracdo salarial perguntando aos secretarios de educagao se houve mudanca
na remunera¢do do magistério depois da implementa¢do do FUNDEF.

Encontramos maior limitacdo para observar o efeito do FUNDEF na qualificagdo
dos professores do ensino fundamental, pois esta depende de um tempo para que
professores possam participar de cursos de capacitacdo. Entretanto, pudemos observar
tanto em ambito nacional quanto na pesquisa qualitativa se os governos locais vinham
oferecendo cursos de capacitagdo para professores leigos e se ja estavam vigorando novos
planos de cargos e carreiras nos munic:ipios.69 Estas duas estratégias s@o os principais
instrumentos para atingir, ao longo do tempo, maior qualificacdo dos profissionais de
educacdo. No momento podemos apontar, somente, para mudancas preliminares na
qualificagdo do magistério, de acordo com estatisticas do MEC/INEP, que possam estar
refletindo o funcionamento dessas estratégias.

Também encontramos algumas limitagdes para observar se o FUNDEF tem
alcancado gastos mais direcionados a manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental. Primeiro porque ndo temos um padrio de gasto-qualidade. Se para a
valorizagdo do magistério os gastos implicam maior remuneragdo e capacitacdo de
professores leigos, ndo temos para os 40% dos recursos restantes um parametro que nos
aponte uma combinacdo de gastos eficiente. Além disso, a falta de informacdo em ambito
nacional e a falta de transparéncia dos governos locais em alguns municipios estudados
impossibilita a realizacdo de uma andlise mais minuciosa. Assim, restringimo-nos a
observar para o Brasil e suas regides, através da “Pesquisa de Avaliagao da Implementacao
do FUNDEEF - 1998”, os itens relacionados a manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental, em que os governos locais afirmaram ter ocorrido aumento de gastos apds a
implementacio do FUNDEF. Novamente, observamos se o impacto nos gastos foi mais
sentido nas regides e redes mais beneficiadas com os mecanismos redistributivos do
FUNDEEF.

Na pesquisa qualitativa, observamos a padrdao de gastos dos recursos do FUNDEF

nos municipios, através de documentos fornecidos pela Secretaria de Educacdo e/ou pelos

69 ~ . . o pe ~ . . . ~
Apesar deste segundo fator ndo estar relacionado diretamente a qualificac@o dos profissionais da educacao,
o governo central espera que um plano de carreiras que apresenta regras de progressao tal qual especificadas

por lei representaria um incentivo financeiro para que professores se qualifiquem ainda mais.
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Conselhos de Acompanhamento e perguntamos aos Secretarios de Educagao quais foram os
principais gastos realizados com os recursos do FUNDEF.

A seguir apresentamos os resultados alcancados no Brasil e regides, nos Estados da
Bahia e do Rio de Janeiro e nos municipios estudados na pesquisa qualitativa. Depois
tentaremos tirar conclusdes, relacionando o funcionamento dos mecanismos analisados no

capitulo anterior com os resultados alcancados na eficiéncia e eqiiidade da gestao.

A eficiéncia e egiiidade dos gastos: a valorizacdo do magistério
A remuneragdo dos profissionais da educa¢do

Através da pesquisa nacional realizada pela FIPE e apresentada no “Balanco do
Primeiro Ano do FUNDEF” pelo MEC, pudemos observar o impacto do FUNDEF na
remuneracdo do magistério do ensino fundamental. ~ Estes resultados, tanto em relacdo a
variagdo geral da remunerag¢do quanto ao seu impacto na eqiiidade de gastos entre as redes

estaduais e municipais e entre as regides do pais, podem ser observados através das tabelas

24 e 25 abaixo.”°

70 As tabelas 7 e 8 foram contruidas a partir da pesquisa por amostragem realizada pela FIPE sobre a
remuneracdo do magistério antes e depois da implementacdo do FUNDEF. A pesquisa foi realizada em
Dezembro de 1997 e Agosto de 1998. As tabelas aqui apresentadas “referem-se as variacdes salariais
ocorridas nas redes municipal e estadual, considerando-se a jornada de trabalho de 20 horas semanais e as trés
categorias funcionais que respondem por mais de 80% do nimero total de professores do ensino fundamental
piblico” (MEC 1999, p.30).
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Tabela 24 - Rede publica municipal — estimativa de remuneracio mensal de
professores com carga horaria de 20horas/semmanais. Valores de ago/98 e dez/97 -
variacdo % média ponderada no periodo

CATEGORIAS:

REGIOES 1°Grau 2° Grau | Superior Lic. TOTAL

Completo Completo Plena
BRASIL
Dez/97 121 269 472 324
Ago/98 175 328 533 381
Var % 44,6% 22,0% 12,9% 17,5%
A. OESTE
Dez/97 207 260 365 294
Ago/98 214 293 407 332
Var% 3,4% 12,5% 11,4% 12,8%
SUL
Dez/97 233 372 468 426
Ago/98 240 399 519 466
Var% 2,9% 7.2% 10,8% 9,3%
SUDESTE
Dez/97 229 395 523 462
Ago/98 248 448 588 466
Var % 8,1% 13,4% 12,4% 9,3%
NORTE
Dez/97 152 255 461 242
Ago/98 204 291 503 279
Var % 34.,2% 14,2% 9,0% 15,4%
NORDESTE
Dez/97 78 144 306 155
Ago/98 144 229 382 231
Var% 84,0% 58,5% 24,7% 49,2%

FONTE: MEC (Pesquisa por amostragem realizada pela FIPE), 1999, p.34
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Tabela 25 - Rede publica estadual — estimativa de remuneracao mensal de professores
com carga horaria de 20 horas/semanais. Valores de ago/98 e dez/97 — variacao %

média ponderada no periodo

CATEGORIAS:

1° Grau 2° Grau Superior TOTAL
REGIOES Completo Completo Lic. Plena
BRASIL
Dez/97 188 354 443 394
Ago/98 195 383 519 440
Var% 3,7% 8,1% 17.2% 11,6%
C. OESTE
Dez/97 194 288 473 373
Ago/98 234 301 479 389
Var% 20,7% 4,1% 1,2% 4.4%
SUL
Dez/97 N/d 345 433 418
Ago/98 N/d 346 443 426
Var% N/d 0.2% 2.3% 2,0%
SUDESTE
Dez/97 404 442 444 437
Ago/98 404 453 607 517
Var% 0,0% 2,6% 36,7% 18,3%
NORTE
Dez/97 200 325 494 344
Ago/98 220 339 539 364
Var% 10,2% 4.2% 9.1% 5.8%
NORDESTE
Dez/97 136 283 441 330
Ago/98 136 350 478 388
Var% 0.3% 23.5% 8.4% 17.6%

FONTE: MEC (Pesquisa por amostragem realizada pela FIPE)
Obs.: n/d = nao disponivel

De acordo com a pesquisa realizada pela FIPE, “na média nacional, considerando-se
todos os niveis de formacdo e todas as jornadas de trabalho, a remuneracdo do magistério
aumentou 12,9% no periodo entre dezembro/97 e agosto/98. No mesmo periodo, a
variacdo inflaciondria medida pelo IGP-DI foi de 2,5%, o que configura ganho real de
salario para o magistério”(MEC, 1999, p.29-30).

Com as tabelas acima, podemos observar que houve impacto na remuneracao tanto

nas redes estaduais quanto nas redes municipais em todas as regides do pais.
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A estimativa de remuneracdo de professores com carga horaria de 20 horas
semanais na rede publica municipal variou em 17,5% no Brasil, entre dezembro de 1997 e
agosto de 1998. Esta variacao foi de 11,6% para as redes estaduais de ensino fundamental
(ver tabelas 24 e 25).

Apesar de terem sido observadas variagdes positivas em todas as regides do pais e
em ambas as redes municipais e estaduais, esta variacdo foi marcada em regides e redes
especificas, contribuindo para atingir o objetivo de eqiiidade esperado pelo governo central.

Nas Regides Nordeste, Norte, Centro-Oeste e Sul, a variagdo de remuneragdo
ocorrida nas redes municipais foi superior a ocorrida nas redes estaduais.

Esta maior variacdo dos saldrios nas redes municipais representou para as Regides
Nordeste, Norte e Centro-Oeste uma aproximacgdo da estimativa de remuneracao das redes
municipais das redes estaduais. Esta aproximacao € bastante visivel na regido Nordeste do
pais. Nessa Regido, a estimativa de remuneragcdo de professores da rede municipal em
dezembro de 1997 (R$ 155,00) era equivalente a 47,0% da estimativa da remuneragao
oferecida pelas redes estaduais no mesmo periodo (R$ 330,00). Em agosto de 1998, apds a
implementagdo do FUNDEF, esta estimativa para as redes municipais variou em 49,2%,
passando para R$ 231,00 e para as redes estaduais variou em 17,6%, atingindo R$ 388,00.
Assim, em agosto de 1998, a estimativa de remuneracdo das redes municipais, R$ 231,00,
passa a ser equivalente a 59,5% da estimativa de remuneracio das redes estaduais nessa
regido, R$388,00 (tabelas 24 e 25).

Observamos esta mesma tendéncia, porém de forma menos acentuada, nas Regides
Norte e Centro-Oeste. Na regido Norte, a remuneracdo média do magistério do ensino
fundamental das redes municipais antes do FUNDEF (R$ 242,00) era equivalente a 70,3%
da remunera¢do média oferecida pela redes estaduais (R$ 344,00). Apés a implementacéo
do FUNDEF, a média das redes municipais (R$ 279,00) passa a ser equivalente a 76,6% da
média de remuneragdo oferecida pelas redes estaduais (R$ 364,00). Na Regido Centro-
Oeste, esta mesma propor¢ao passa de 78,8% para 85,3% (ver tabelas 24 e 25).

J4 na Regiao Sul, a remuneracdo média dos professores oferecida pelas redes
municipais (R$ 426,00) ja era superior a média oferecida pelas redes Estaduais (R$

418,00). A implementacdo do FUNDEF veio acentuar esta tendéncia.
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A Regido Sudeste foi a Unica que apresentou uma variacdo total na estimativa de
remuneracdo oferecida pelas redes estaduais (18,3%), maior do que na rede publica
municipal (9,3%). Nesta Regido, a média de remunera¢do paga pela rede estadual (R$
437,00), que era um pouco inferior & média de remuneracdo das redes municipais (R$
462,00), apés a implementagdo do FUNDEF passa a ser superior (R$ 517,00), a média das
redes municipais (R$ 466,00) (ver tabelas 24 e 25).

Este resultado € compativel com a estrutura de maior ou menor municipaliza¢io das
diferentes regides do pais. Como vimos anteriormente, o maior impacto redistributivo
observado ocorreu em favor das redes municipais da Regido Nordeste, onde a educagdo ja
se mostrava mais municipalizada. A relacdo contrdria é observada na Regido Sudeste, onde
(com a excecdo do Estado do Rio de Janeiro) a educacdo fundamental era provida, antes do
FUNDEF, principalmente pelas redes estaduais. Nessa Regido, os governos de Estado
foram os principais beneficiados com a redistribuicio de recursos. Assim, as maiores
variacdes da remuneracdo nas redes municipais na Regido Nordeste e nas redes estaduais
na Regido Sudeste condizem com a redistribui¢cdo de recursos vigente.

A tabela 24 ainda mostra que houve maior variagdo da estimativa de remuneracdo
de professores do ensino fundamental nas redes municipais na Regido Nordeste do pais
(49,2%), seguida pela variacdo nas regides Norte (15,4%), Centro-Oeste (12,8%), Sul e
Sudeste (ambas apresentando 9,3% de variacdo). Isto é, o FUNDEF teve maior impacto
nos saldrios de profissionais do magistério nas redes municipais das regides menos
desenvolvidas do pais.

Estes resultados sdo ainda mais significativos, se observarmos que antes da
implementagao do FUNDEEF a estimativa de remuneragao de professores com carga hordria
de 20 horas semanais nas redes municipais na regido Nordeste (R$ 155,00) representava
33,5% desta estimativa para a Regido Sudeste (R$ 462,00). Com o FUNDEF , a estimativa
da regido Nordeste (R$231,00) passou a representar 49,6% da estimativa da Regido Sudeste
(R$ 466,00) (ver tabela 24). Estes resultados apontam para uma aproximagao entre as
estimativas de remuneracdo da Regido Nordeste, com menor IDH do pais, e a estimativa de

remunera¢do da Regido Sudeste, com o maior IDH.
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Novamente, este resultado condiz com os mecanismos redistributivos trazidos pelo
FUNDEF, ja que, com exce¢do do Pard, todos os estados que receberam complementagao
de recursos da Unido estavam localizados na Regido Nordeste e, nos estados desta regido as
transferéncias de recursos ocorridas foram principalmente dos Estados em direcdo aos
municipios.

Assim, a variagdo da média de remuneracdo observada apos a implementacdo do
FUNDEF segue ndo s6 a tendéncia de aproximagao da remuneracdo entre as rede estaduais
€ municipais, principalmente nas regides onde estas eram mais discrepantes. A variacdo
ocorrida também representa uma aproximacdo da média de remuneracdo da rede publica
municipal das diferentes regides do pais.’'

Assim podemos dizer que, no que concerne a remuneragdo do magistério, os
objetivos de promover maior eqiiidade entre as redes estaduais € municipais e entre as

regides vém sendo alcancados.

Nos Estados e municipios

Este aumento da remuneragdo dos profissionais do magistério e a diminui¢cdo do gap
entre a remuneragdo oferecida pelas redes estaduais e municipais do ensino fundamental
também foram observadas nos municipios estudados na pesquisa qualitativa.

Observamos nos municipios pesquisados as diferencas na remuneracdo do
magistério tanto para professores da 1% a 4 série quanto aos da 5* & 8" séries, e comparamos

estes com os saldrios oferecidos pelas redes estaduais dos respectivos Estados.”?

" vale ressaltar que a diferenca de remuneracdo no ensino fundamental entre as regides do pais era mais
acentuada nas redes municipais do que nas redes estaduais.

2734 que alguns municipios ndo tinham elaborado planos de cargos e carreiras, enquadrando professores com
diferentes qualificagdes, optamos por observar a mudancga de saldrio de professores da 1* & 4* séries e da 5 a
8" séries com o minimo de qualificagio exigida por lei: ensino médio completo, na modalidade normal e

ensino superior em curso de licenciatura, graduagdo plena, respectivamente.
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Tabela 26 - Remunerac¢io do magistério para professores da 1* a 4* séries e da 5" a 8”
séries com carga horaria de 20 horas semanais, antes e depois da implementaciao do
FUNDEF - municipios e Estados

Municipios/Estados Antes do Depois do FUNDEF (1998/1999) Variacio %
Formacao FUNDEF (1997)

Pintadas - BA

1*—4? séries R$ 62,00 R$ 146,90 + R$ 30,00* = 176,90 185,3%
5%_8% séries R$ 62,00 R$ 146,90 + R$ 30,00* = 176,90 185,3%
Sédo Sebastido do Passé-BA

1*-4? séries RS$ 141,12 R$ 142,00 + R$ 35.50* = 177,50 25,8%
5%-8” séries R$ 178,20 R$ 206,84 16,1%
Santo Antonio de Jesus-BA

1*—4? séries R$ 70,00 R$ 200,00 185,7%
5%_8? séries R$ 70,00 R$ 260,00 271,4%
Rede Estadual — BA *#**

1*—4? séries R$ 277,00 R$ 339,00 22,4%
5%_8? séries R$ 382,00 R$ 452,00 18,3%
Itaborai — RJ

1*—4? séries R$ 251,90 R$ 340,00 + 170* = 510,86 102,8%
5°-8* séries R$ 330,32 R$ 441,86 + 170* = 611,86 85.3%
Petréopolis — RJ

1*—4? séries R$ 268,01 R$ 350,00 + 70* + 150** = 570,00 112,7%
5%_8" séries R$ 513,00f R$ 513,00 + 150* + 150 ** =766,00 49,3%
Sao Gongalo —RJ

1*—4? séries R$ 254,00 R$ 254,00 + 150** = 404,00 59,1%
5%_8% séries R$ 264,00 R$ 264,00 + 150** = 414,00 56,8%
Rede Estadual - RJ

1*—4? séries R$ 230,00 R$ 390,00 69,6%
5°_8" séries

FONTE: Documentos fornecidos pelas Secretarias de Educacio.

* Regéncia de classe: gratificacio para professores dentro de sala de aula

** Abono FUNDEF
**% Valor do piso salarial + regéncia de classe + abono

Observamos na tabela acima que houve aumento na remuneracdo mensal de
profissionais da rede municipal de ensino fundamental em todos os municipios estudados.
Estes aumentos foram concedidos de diversas formas: aumento no piso salarial (Pintadas,
Sdo Sebastido do Passé e Santo Antonio de Jesus - BA, Itaborai e Petropolis - RJ) e/ou na
forma de abono-FUNDEF (Petrépolis e Sao Gongalo - RJ) e/ou na forma de regéncia de
classe (Pintadas, Sao Sebastido do Passé - BA, Itaborai e Petropolis - RJ).

Também notamos aumentos na remuneragdo de profissionais do magistério nas
redes estaduais da Bahia e do Rio de Janeiro. Este € um impacto inesperado, j4 que os
mecanismos de redistribui¢do do FUNDEF incorreram na perda de recursos desses Estados,

principalmente no Estado do Rio de Janeiro (ver tabela 2, capitulo 4).
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Nos municipios estudados do Estado da Bahia, observamos uma variacdo
extremamente acentuada na remuneracdo dos professores nos municipios de Pintadas e de
Santo Antonio de Jesus. Em Pintadas esta variacdo € de 185,5% e em Santo Antdnio de
Jesus é de 185,7% para professores da 1 a 4" séries e de 271,4% para professores da 5" a 8*
séries. Esta variacdo € menos marcada em Sdo Sebastido do Passé, uma vez que a rede
municipal ji oferecia um saldrio mais elevado do que a dos outros municipios estudados.
Mesmo que os saldrios atingidos apds a implementacdo do FUNDEF ainda sejam baixos
em compara¢do com a remuneracdo média das redes municipais do pais (R$ 381,00, ver
tabela 24), as variacdes significaram uma aproximagdo da remuneragdo destes municipios
com a remuneracdo oferecida pela rede Estadual da Bahia, seguindo a tendéncia observada
na Regido Nordeste. Por exemplo, antes do FUNDEEF, o salério de professores da 1* a 4*
série do ensino fundamental da rede municipal de Pintadas (R$62,00), eqiiivalia a 22,4% do
saldrio de professores da rede estadual (R$277,00). Com a variagdo ocorrida apds a
implementa¢do do FUNDEF, o saldrio dos professores da 1* a 4* séries da rede municipal
de Pintadas (R$176,90) passou a eqiiivaler a 52,2% do saldrio oferecido pela rede estadual
da Bahia (R$339,00).”

Nos municipios estudados no Estado do Rio de Janeiro, os salarios oferecidos pelas
redes municipais ja eram superiores aqueles oferecidos pela rede estadual. Entretanto, o
Estado do Rio de Janeiro € atipico em sua regido, por apresentar uma rede de ensino
fundamental mais municipalizada. A implementacdo do FUNDEF representou, deste
modo, uma municipaliza¢ao de recursos, como € o caso dos trés municipios aqui estudados.
Assim, este Estado se assemelha mais a Regido Sul, e esperariamos encontrar aqui uma
variacdo maior na remuneragdo das redes municipais, implicando salérios ainda mais altos
pagos por essas redes.

Observamos uma variacao acentuada principalmente na remuneracio de professores
da 1* a 4* séries da rede municipal de Itaborai e Petrépolis. Em Itaborai, antes do

N

FUNDEF, o saldrio inicial de professores da 1* a 4 séries era equivalente a R$ 251,90.

73 A . . ~ . e ~ . ~
Encontramos esta tendéncia de aproximacdo nos 3 municipios estudados, com exce¢do a variacdo de

remuneracio de professores de 5" a 8" séries no municipio de Sdo Sebastidio do Passé. Apesar da variacdo

positiva ocorrida para esta categoria de professor, ela ndo representou uma aproximacao ao saldrio pago pela

rede estadual da Bahia.
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Com o FUNDEF, a remuneracdo mensal inicial variou em 102,8%, passando a ser
equivalente a R$ 510,86. Em Petrépolis, o saldrio inicial dos professores da 1% a 4* séries
passa de R$ 268,01 para R$ 570,00 representando uma variacdo de 127%. Em Sao
Gongalo esta variagdo é menor, 59,1%, e o saldrio inicial de professores da 1" a 4" séries
que antes do FUNDEF era equivalente a R$254,00, com o FUNDEF passou a ser
equivalente a R$ 404,00.

Entretanto, observamos em Itaborai e Petr6polis uma variagdao salarial dos
professores da 1* a 4* séries (102,8% e 112,7% respectivamente) superior aquela oferecida
pela rede estadual, o que resultou em saldrios oferecidos por essas redes municipais ainda
mais altos do que aqueles oferecidos pela rede estadual do Rio de Janeiro. Este mesmo
padrio ndo foi observado em Sdo Gongalo, onde a variagéo salarial de professores de 1* a
4% séries (59,1%) foi menor do que aquela oferecida pela rede estadual (69,6%). Se antes
do FUNDEF o salério inicial de professores da I' & 4" séries da rede municipal se Sdo
Gongalo, R$ 254,00, era equivalente a 110,4% do salario oferecido pela rede estadual, apés
a implementacdo do FUNDEF e dos aumentos oferecidos por ambas as redes, o saldrio
inicial dos professores da 1* a 4* séries oferecido pela rede municipal, R$ 404,00, passa a
ser equivalente a 103,6% do salario oferecido pela rede estadual. Neste municipio o saldrio
oferecido pela rede municipal ndo se distanciou do saldrio oferecido pela rede estadual, mas
se aproximou deste depois da implementagdo do FUNDEF,”* mesmo que, antes da
implementacdo dos mecanismos redistributivos do FUNDEF, este municipio era o que

oferecia os menores saldrios dentre os trés municipios estudados.

Remuneracdo do magistério: conclusdo
Observamos um impacto positivo na variacdo da remuneracdo do magistério,
principalmente nas redes municipais das Regides Norte e Nordeste e redes estaduais da

Regido Sudeste, acompanhando os mecanismos redistributivos trazidos com o FUNDEF.

% Diversos fatores podem explicar este aumento menor em Sdo Gongalo, entretanto para o Conselho de
Acompanhamento e diretores do SEPE o menor aumento € atribuido ao desrespeito do governo local a lei que
estabelece a subvinculacdo de 60% dos recursos do FUNDEF a serem gastos com o ensino fundamental.
Apesar da pouca transparéncia, o Conselho obteve documentagcdo do governo local que apontava a inclusdo
de vale-transporte e seguro-saide na folha de pagamento dos saldrios de professores, que provavelmente

estariam sendo pagos com os recursos do FUNDEF.
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Com a pesquisa qualitativa, ainda observamos que o aumento salarial nao se deve
somente ao impacto redistributivo trazido pelos mecanismos do FUNDEF. Estes
mecanismos redistributivos, aliados a subvinculacio de 60% dos recursos para a
remuneracdo de profissionais do magistério e capacitacdo de professores leigos, a
divulgacdo de quanto cada municipio tinha disponivel mensalmente na conta do FUNDEF e
a propaganda de divulgacdo na midia promovida pelo MEC e direcionada principalmente
para professores do ensino fundamental, apontando para o impacto que o FUNDEF teria em
seus saldrios, foram estratégias que exerceram impacto na mobilizacdo da categoria dos
professores.

Com esta combinacdo de estratégias, o governo federal forneceu para associagdes de
professores, ja organizadas, instrumentos para estas fizessem pressdo sobre os governos
locais por aumentos de saldrios. Nos municipios de Itaborai e de Sdo Gongalo, os diretores
do SEPE/RJ realizaram estudos e calculos aproximados de possiveis aumentos salariais, de
acordo com a disponibilidade de recursos para seus municipios. Cientes da possibilidade
de aumentos, estes agentes usaram tais cdlculos para mobilizar a classe de professores do
ensino fundamental a fim de pressionar os governos locais a cederem maiores aumentos
salariais.””

Este tipo de pressdo pode ter sido outro fator propulsor do impacto no aumento
salarial observado ao longo do pais.

Este quadro sugere que estratégias tais como a inclusio destes atores nos Conselhos
de acompanhamento e a atribuicdo de funcdes deliberativas a estes Conselhos poderiam

alcangar um impacto ainda mais significativo na remuneragdo do magistério.

75 Em Itaboraf (RJ), logo apds a implementagdo do FUNDEF, o governo local cedeu um abono de R$ 100,00
mensais para todos os professores do ensino fundamental. Usando os cédlculos de possibilidades de aumento
trazidos com maior montante de recursos recebidos pelo municipio e a sub-vinculagdo de 60% destes para a
valorizagdo do magistério, como instrumento de pressio e mobilizacdo da categoria, os professores
conseguiram um aumento no piso inicial do saldrio acrescido de uma gratificacio mensal equivalente a
R$170,00 para todos os professores enquadrados no novo plano de carreiras. Em Sdo Gongalo (RJ), o
governo local inicialmente concedeu um abono de R$100,00 mensais a todos os professores do ensino
fundamental. Com a mobilizagdo e a pressdo realizadas, os professores conseguiram aumentar esse abono
para R$ 150,00 mensais.
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Qualificacdo de professores: capacitacdo de professores leigos

Observamos, através das respostas dos questiondrios a pesquisa de implementacio
do FUNDEF realizada pelo MEC/INEP/FUNDEF, a porcentagem de municipios que
estavam oferecendo capacitacdo para professores leigos no Brasil e Regides e nos Estados
da Bahia e do Rio de Janeiro. Estes resultados, para o Brasil e suas regides, sao resumidos
na tabela abaixo:

Tabela 27 - Municipios com atividades de capacitaciao de professores — Brasil e
Regioes — 1998

PERCENTUAL DE MUNICIPIOS

UF Com Capacitacido | Sem Capacitacio Sem Informacio TOTAL
BRASIL 57,9% 15,0% 27,1% 100,0%
NORTE 71,0% 14,5% 14,5% 100,0%
NORDESTE 81,0% 10,3% 8,7% 100,0%
SUDESTE 24,2% 9,0% 66,8% 100,0%
SUL 55,0% 13,7% 31,3% 100,0%
C. OESTE 51,8% 31,6% 16,6% 100,0%

FONTE: “Balanco do primeiro ano do FUNDEF”’, MEC, Marc¢o 1999, p.27

Os resultados da pesquisa realizada em 1998 indicam que 57,9% dos municipios
que responderam ao questiondrio tomaram providéncias no sentido de capacitar professores
leigos. Essa propor¢ao € mais significativa no Norte (71% dos municipios) e no Nordeste
(81%), regides onde a incidéncia de professores leigos no quadro do magistério € mais
pronunciada (ver tabela 27).

No Estado da Bahia, dentre os municipios que responderam ao questionario da
“Pesquisa de Acompanhamento da Implementacdo do FUNDEF”, 75,5% tomaram alguma
providéncia para capacitar professores leigos. No Estado do Rio de Janeiro esta
porcentagem foi de 20%. Aqui temos de levar em conta que o nimero de municipios que
apresentam professores leigos no quadro do magistério é maior no Estado da Bahia do que
no Estado do Rio de Janeiro. Dos municipios que responderam ao questiondrio no Estado
da Bahia, 87,9% afirmaram ter professores leigos no quadro de magistério. Ja no Estado do
Rio de Janeiro somente 20% dos municipios que responderam ao questiondrio afirmam ter
professores leigos no quadro do magistério.

Nos municipios estudados na pesquisa qualitativa, perguntamos aos Secretérios de

Educacgdo se estavam tomando providéncias para capacitar professores leigos. Nos trés
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municipios pesquisados no Estado do Rio de Janeiro, ndo havia professores leigos no
quadro do magistério do ensino fundamental.

Na Bahia, os municipios de Pintadas e de Santo Antonio de Jesus vém promovendo
cursos de capacitagdo e pretendem extinguir os professores leigos do quadro do magistério
até 2002. O municipio de Sao Sebastido do Passé ndo promoveu cursos de capacitacdo para
professores leigos, j4 que o nimero destes professores no quadro do magistério € muito
pequeno. Tais professores foram desviados para outras fungdes ou estdo prestes a se
aposentar. Nos trés municipios, as Secretarias de Educacdo pretendem extinguir esta
categoria do quadro do magistério.

Este fator pode representar, no futuro, uma maior qualificacdo de professores no
ensino fundamental, principalmente nas regides Norte e Nordeste, onde estes, atualmente,

apresentam menor nivel de qualificagao.

Qualificacdo de professores: elaboracdo de planos de carreira

Observamos através das respostas aos questiondrios elaborados pelo
MEC/FUNDEF/INEP o impacto do FUNDEF na formula¢cdo de novos planos de carreiras
nos municipios das diversas regides do pais. Os resultados encontrados sdao resumidos nas
tabelas abaixo:

Tabela 28 - Municipios com planos de carreira — situacdo em 1998

Percentual de Municipios

Regiao Com novo Com Plano Total com Sem Plano (C) | TOTAL

Plano (A) antigo (B) plano (A+B) (A+B+C)
Brasil 42.5% 29,9% 72,4% 27,6% 100%
NORTE 54,9% 10.6% 65,5% 34,5% 100%
NORDESTE 76,3% 6,2% 82,6% 17,4% 100%
SUDESTE 26,8% 21,5% 48.,4% 51,6% 100%
SUL 15,7% 65,0% 80,8% 19,2% 100%
C.OESTE 33,4% 35,2% 68,6% 31,4% 100%

FONTE: “Balanco do primeiro ano do FUNDEF”, MEC, Marco 1999, p.23

Dos municipios que responderam ao questiondrio, 42,5% disseram ter elaborado um
novo plano de carreiras em 1998 e 29,9% afirmaram ja possuir um plano de carreiras. Ou

seja, apds o primeiro ano de implementagdo do FUNDEF, 72,4% dos municipios
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pesquisados ja cumpriam a exigéncia legal relacionada ao Plano de Cargos e Carreiras (ver
tabela 28).

Observamos que as porcentagens de municipios que elaboraram novos planos de
carreira apds a implementacdo do FUNDEF nas Regides Nordeste e Norte, 76,3% e 54,9%,
foram acima da média nacional, 42,5%. Se antes do FUNDEEF estas eram as regides que
apresentavam menor porcentagem de municipios com planos de carreiras, depois de sua
implementagdo a porcentagem de municipios com planos de carreiras na Regido Nordeste,
82,6%, ultrapassa a porcentagem de municipios no Brasil, 72,4%, e a porcentagem de
municipios na Regido Norte, 65,5%, se aproxima da porcentagem nacional.

Também foi alta a porcentagem de municipios que apresentavam planos de carreiras

em 1998 nos estados da Bahia e do Rio de Janeiro (tabela 29).

Tabela 29 - Municipios com planos de carreiras — situacio em 1998 — Estados da
Bahia e do Rio de Janeiro

Estados Percentual de Municipios
Com novo Com plano Total com Sem Plano (C) | TOTAL
plano (A) antigo (B) plano (A+B) (A+B+C)
Bahia 68,0% 15,5% 83,5% 16,5% 100%
Rio de Janeiro 47,0% 26,5% 73,5% 26,5% 100%

N

Fonte: Tabela construida a partir das respostas fornecidas pelos municipios a ‘“Pesquisa de
Acompanhamento da Implantacio do FUNDEF -1998” realizada pelo escritério do
FUNDEF/MEC/INEP

Nos Estados da Bahia e do Rio de Janeiro, a porcentagem de municipios com novos
planos € bastante alta. Na Bahia, seguindo a tendéncia da Regido Nordeste, 68,0% dos
municipios afirmaram ter elaborado novos planos de carreira apds a implementacdo do
FUNDEF. Somando-se aos municipios com planos antigos, o estado totaliza 83,5% de
municipios que apresentam planos de carreiras (ver tabelas 28 e 29). No Estado do Rio de
Janeiro, o total de municipios ja apresentando planos de carreira apds o primeiro ano de
implementacdo do FUNDEF, 73,5%, estava acima da porcentagem de municipios da sua
regido, 48,4%, e da porcentagem de municipios no Brasil, 72,4% (ver tabela 28 e 29).

Ja na pesquisa qualitativa observamos ndo sé se estes planos de cargos e carreiras ja
tinham sido elaborados, como também se seguiam a progressao de carreira estabelecida

pela legislacdo pertinente. Perguntamos aos Secretarios de Educacdo: (i) O municipio tem
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plano de cargos e carreiras para profissionais do magistério do ensino fundamental?
Especifique a situacdo do municipio quanto ao plano de carreiras: plano novo (elaborado
depois da implementacio do FUNDEF), plano antigo (anterior ao FUNDEF), em
elaboracdo ou nio tem; nos municipios que ja apresentavam um plano de cargos e carreiras
observamos: (ii) se estes continham a descri¢do de niveis de titulacdo correspondentes as
habilita¢cdes minimas exigidas pela Lei n° 9394/96 para o exercicio do magistério; (iii) se
continham critérios claros e objetivos de evolucdo na carreira, de acordo com incentivos de
progressdo por qualificacdo do trabalho docente. Nos municipios onde as questdes (i), (ii)
e (iii) foram afirmativas, consideramos que planos de carreiras representavam incentivo a

qualificacdo dos professores. Os resultados encontrados estdo resumidos na tabela abaixo:

Tabela 30 - Situacao e conceito do plano de cargos e carreiras dos municipios

Municipios Tem Plano? Titulacdo | Progressao | Incentivo a

Situacao do Plano Qualificacao
Pintadas — BA Nao — Em elaboracao - - Nio
S. S. Passé — BA Sim — Plano novo Sim Sim Sim
S. A. de Jesus — BA |Sim — Plano antigo Sim Sim Sim
Itaborai — RJ Sim — Plano novo Sim Sim Sim
Petropolis — R]J N3io - Em elaboracio - - Nio
Sao Gong¢alo — RJ | Sim — Plano novo Sim Nao Nio

FONTE: Informacdes e planos de cargos e carreiras fornecidos pelas secretarias de educacao.

O impacto da nova legislacdo na elaboracdo de planos de carreiras dos municipios
estudados foi bem diversificado. Os municipios de Sdo Sebastido do Passé (BA), Santo
Antonio de Jesus (BA) e Itaborai (RJ) apresentavam um plano de carreiras contendo as
especificagcdes relativas a titulacdo dos professores e a progressdo da carreira de acordo
com a qualificacdo dos professores, elementos que devem incentivar a maior qualificacio
destes.

Este efeito, trazido pelo novo plano de carreiras e pelo aumento do piso salarial dos
professores, é apontado pela Secretaria de Educagdo de Itaborai (RJ). Apds o primeiro ano
de implementacio do FUNDEF, a Secretaria indicou que 43 professores que estavam
desempenhando func¢des fora do magistério voltaram para as salas de aula e, no ano de

1999, 44 professores pediram para ser enquadrados em uma nova categoria, por estarem

mais qualificados.
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Em Pintadas (BA) e Petrépolis (RJ), os Secretdrios de Educacao afirmaram que os
Planos de Cargos e Carreiras ainda estavam em fase de elaboracdo. J4 o municipio de Sao
Gongalo (RJ) apresentava um novo plano de carreiras, mas este ndo continha regras de
progressdo de carreira de acordo com a qualificagdo dos professores. Nesses trés
municipios o plano de carreiras nao pode ser visto como um incentivo a maior qualificacao

dos professores.

Qualificacdo do Magistério: Resultados Preliminares

Nao podemos saber, ao certo, qual foi ou tem sido o impacto destas medidas,
capacitagdo de professores leigos e elaboracdo de planos de carreiras, na qualificacdo do
magistério do ensino fundamental. Entretanto, a progressdao da qualificagdo do magistério
do ensino fundamental pode ser observada através da comparacdo da porcentagem de
professores em cada categoria de qualificacdo, em 1996 e 1999.

As tabelas 31 e 32 apontam para estas progressoes nas diversas Regides do pais:

Tabela 31 — Docentes no ensino fundamental por qualificacdo (%) — Brasil e Regioes —
1996

Fundamental Médio Superior Total
Regioes Incompleto | Completo Completo Completo
Brasil 4.6% 4,4% 47,2% 43,8% 100,0%
Norte 10,2% 12,5% 60,9% 16,4% 100,0%
Nordeste 10,8% 7,7% 58,0% 23,5% 100,0%
C. Qeste 2,4% 4,2% 48,2% 45,2% 100,0%
Sudeste 0.7% 1,1% 39,4% 58.8% 100,0%
Sul 1,0% 2,2% 39,1% 57,7% 100,0%

FONTE: INEP/MEC; Fundacao Seade.

Tabela 32 — Docentes no ensino fundamental por qualificacdo (%) - Brasil e Regioes
1999

Fundamental Médio Superior Total

Regiodes Incompleto Completo Completo Completo

Brasil 2,1% 3,3% 47,7% 46,9% 100,0%
Norte 5,1% 9,6% 65,4% 19,9% 100,0%
Nordeste 4,9% 6,2% 63,5% 25,4% 100,0%
C. QOeste 1,3% 2,5% 46,5% 49,7% 100,0%
Sudeste 0,2% 0,7% 36,0% 63,1% 100,0%
Sul 0,3% 0,9% 35,8% 63,0% 100,0%

FONTE: MEC/INEP/SEEC.
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Pudemos observar que as porcentagens de docentes com a qualificagdo equivalente
ao ensino fundamental incompleto (4,6%) e completo (4,4%) representavam 9,0% dos
docentes do ensino fundamental no Brasil em 1996. Em 1999, estas porcentagens cairam
para 2,1% de docentes com ensino fundamental incompleto e 3,3% de docentes com o
ensino fundamental completo, e estas categorias de docentes passaram a representar 5,4%
do total dos docentes do ensino fundamental no Brasil.

Notamos que as porcentagens de professores com qualificacdo inferior ao ensino
médio completo nas Regides Sul e Sudeste ja eram baixas em 1996, e a diminui¢do destas
porcentagens entre 1996 e 1999 é pequena.

Entretanto, a diminuicdo de docentes com qualificacdo inferior ao ensino médio
completo nas Regides Norte e Nordeste entre 1996 e 1999 € bastante pronunciada. Se na
Regidao Norte, em 1996, 22,7% dos docentes do ensino fundamental tinham uma
qualificacdo equivalente ao ensino fundamental completo ou incompleto, em 1999, esta
propor¢do cai para 14,7%. Na Regido Nordeste, esta mesma propor¢do entre 1996 e 1999
cai de 18,5% para 11,1%.

Apesar de ndo sabermos o quanto deste impacto € devido ao FUNDEF e lembrando
que os resultados dos cursos de capacitac@o ainda sdo incipientes, estes dados mostram uma
tendéncia positiva quanto a qualificacdo dos docentes do ensino fundamental nas regides
Norte e Nordeste do pais, principalmente no que diz respeito a porcentagem de professores

leigos no quadro do magistério.

A eficiéncia e egiiidade dos gastos: a manutengdo e desenvolvimento do ensino
fundamental

Devido a falta de informagdes sobre os gastos com a manuten¢do e desenvolvimento
do ensino (MDE) fundamental, tanto nos anos que antecedem a implementacdo do
FUNDEF como apds sua implementacdo, torna-se dificil observar em que itens houve
aumento de gastos apds entrarem em vigor os mecanismos redistributivos trazidos com o
FUNDEF. Esta é uma dificuldade tanto com a pesquisa nacional quanto com a qualitativa.
Mas algumas mudancas no padrao de gastos com a educacdo fundamental das prefeituras

puderam ser observadas.
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Em suas respostas ao “Questiondrio de avaliacdo da Implementacdo do FUNDEF —
1998 os governos municipais apontaram em que itens relacionados com a manuten¢do e
desenvolvimento da educacdo houve aumento de gastos apds a implementagdo do
FUNDEF.

A tabela 33 resume os resultados encontrados no Brasil e Regides:

Tabela 33 - Variacao de gastos municipais em favor da educacao fundamental Brasil e
Regioes - 1998

Despesas Percentual de Municipios que aumentaram gastos

No Pais [NO NE CO S SE
Aquisi¢io de material didatico 76,2% 81,3% 89,9% 64,7% 60,0% 76,8%
Aquisicdo de material de consumo 78.,2% 81,9% | 92,0% | 71,7% | 65,2% 79,6%
Vigilincia e Seguranca das escolas 30,0% 35,0% 48,6% 29,7% 11,1% 24.,8%
Servicos de limpeza 51,4% 594% | 549% | 473% | 41,6% 59,8%
Aquisi¢do de material de biblioteca | 552% 53,1% | 599% | 45,7% | 54,3% | 59,4%
Moderniza¢io administrativa e 49.6% 45.0% | 58,3% 38,0% | 48,3% 51,4%
gerencial da secretaria de educacio
Reformas de salas de aula 56,9% 65,4% | 68,8% | 54,3% | 45,7% 52,3%
Construcao de salas de aula em 36,1% | 40,6% | 423% | 31,3% | 339% | 31,9%
escolas existentes
Construgio de novas escolas 229% | 469% | 28,4% | 18,0% | 12,0% | 22,0%
Transporte Escolar 253% | 64.9% |[59,1%% |41,7%% | 9,8% 19,6%

FONTE: Resultados da “Pesquisa de Acompanhamento da Implantacao do FUNDEF - 1998”
(MEC/INEP/FUNDEF).

Ap6s a implementacdo do FUNDEF, grande parte dos governos locais apontaram
ter aumentado seus gastos com diversos itens relacionados com MDE. No pafs os itens
mais mencionados foram: aquisi¢do de material didatico, material de consumo e material
de biblioteca, reformas de salas de aula e servicos de limpeza. Estes itens foram
mencionados por mais de 50% dos municipios que responderam ao questiondrio.

Observamos que nas Regides Norte e Nordeste a porcentagem de municipios que
afirmaram ter aumentado gastos com os diversos itens relacionados a manutengdo e ao
desenvolvimento do ensino fundamental é superior a porcentagem de municipios no Brasil,
exceto nos itens de aquisicdo de material de biblioteca e modernizagdo administrativa e
gerencial da Secretaria de Educacdo, na Regido Norte (ver tabela 33). O impacto da

implementagdo do FUNDEF parece ter sido sentido principalmente nas regides cujos
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municipios tém sido os maiores beneficiados com a redistribui¢do de recursos trazidos pelo
FUNDEEF.

Como apontamos anteriormente, ndo dispomos de uma férmula de gasto-eficiéncia,
nem de informacdes precisas de como a combinacio de gastos foi realizada nos municipios.
Ainda assim, € interessante observar a incidéncia de municipios das regides Norte e
Nordeste do pais que afirmam ter aumentado seus gastos com transporte escolar, 64,5% e
59,1%, respectivamente, estando acima da média nacional, 25,3% dos municipios. Em
menor escala também observamos uma porcentagem de municipios nessas Regides, se
comparada com a média nacional, que afirmam estar gastando mais com construcdo de
novas salas de aula e de novas escolas. Estes trés itens merecem nosso destaque por
estarem diretamente relacionados ao aumento de oferta de matriculas no ensino
fundamental e por estas regides apresentarem maior defasagem de oferta deste nivel de
ensino no pais.

A falta de documentacdo precisa sobre gastos realizados com os recursos do
FUNDEF pelos governos locais de alguns municipios também foi um fator limitante na
pesquisa qualitativa. Para avaliar os gastos com manuten¢do e desenvolvimento do ensino
fundamental, observamos os gastos de acordo com a documentagcdo fornecida pelos(as)
Secretdrios(as) de Educagdo e/ou itens que estes afirmaram ter representado o principal
gasto com recursos do FUNDEF. Desta forma, a tabela abaixo aponta para gastos
aproximados, que ndo sio passiveis de comparagdo entre si, j& que foram calculados através

de diferentes tipos de documentos fornecidos por cada Secretaria de Educacao.
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Tabela 34 - Percentagem de gastos com valorizacdo do magistério e com MDE e
principais gastos realizados com recursos do FUNDEF’¢

Municipios % com valorizacdo | % gasta com MDE | Principais gastos com MDE
do magistério
Pintadas (BA) * 79,1% 19.7% 14,6%: transporte escolar
(0,2% saldo para o 1,7%: ampliagdo e reformas de
ano seguinte) escolas
S. S. do Passé 52% 44% 17%: aquisicdo, manutengio e
(BA)* conservagdo de materiais para
escolas

14%: transporte escolar
4%: aperfeicoamento para
professores e saldrio do pessoal

administrativo
S. A. de Jesus 60,2% 39.8% 23,8%: saldrio do pessoal
(BA) * administrativo

6,5%: manuteng¢do e construcao
das instalagdes e equipamentos
das escolas

6,8%: transporte escolar

Itaborai (R])** 81,3% 18,7% 11,0%: construgdo de escolas
Petropolis 70,1% 16,7% 6,9%: reforma de unidades
(RJ)** (13,2% de saldo para | €scolares

0 ano seguinte)
Sao Gongalo 63,1% 36,9% Nio hd especificagdes na
(R))** documentacio fornecida —

Secretaria afirma que construgdo
de escolas foi principal gasto.

FONTE: Entrevistas com secretarios de educacio, membros do conselho de acompanhamento e
diretores do sindicato e balancetes e relatério anuais fornecidos por secretarias de educacio e por
conselheiros.

* Gastos referentes a 1999.

*#* Gastos referentes a 1998.

Se ndo podemos calcular o que estes gastos representam para a manutengdo e
desenvolvimento do ensino fundamental em geral, € interessante observar que nos trés
municipios da Bahia o item transporte escolar toma parte considerdvel do montante de

recursos do FUNDEF gastos com MDE. Além disso, o item constru¢do e ampliagdo de

% O0s documentos usados para construir esta tabela foram os seguintes: Em Pintadas (BA) — balancetes
mensais relativos aos gastos dos recursos do FUNDEF em 1999, fornecidos pela Secretaria de Educacdo, em
Sdo Sebastido do Passé (BA) — relatdrio realizado pelo conselho e balancetes referentes aos gastos dos
recursos do FUNDEF no ano de 1999. Em Santo Antdnio de Jesus (BA), balancetes dos gastos dos recursos
do FUNDEF em 1999 fornecidos pela Secretaria de Educagdo. Em Itaboraf (RJ) — relatério anual de gastos
dos recursos do FUNDEF em 1998 fornecidos pela Secretaria de Educa¢do. Em Petrépolis (RJ) — relatério
anual dos gastos realizados com recursos do FUNDEF em 1998, fornecidos pelo Conselho de
Acompanhamento. Em Sao Gongalo (RJ) - relatério parcial de gastos com recursos do FUNDEF de

Janeiro/Outubro de 1998, fornecido pelo Conselho de Acompanhamento.
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escolas é mencionado pelo municipio de Pintadas e de acordo com as Secretarias de
Educacgdo de Itaborai e de Sao Gongalo, € o principal gasto com MDE realizado com os
recursos do FUNDEF nestes municipios. Chamamos a aten¢do para estes itens, ja que
estdo relacionados, novamente, com a expansao da rede municipal no ensino fundamental.
Apesar de ndo sabermos o que estes gastos representam para a qualidade da escola
de ensino fundamental, ainda assim € importante apontar que nos municipios de Santo
Antdnio de Jesus (BA) e Sdo Gongalo (RJ) foram formalizadas dentdncias para o Ministério
Publico quanto ao uso indevido dos recursos do FUNDEF, isto é, gastos com itens nio

qualificados como manutengdo e desenvolvimento da educacao fundamental.

O alcance dos objetivos pretendidos: conclusdo

Em &mbito nacional podemos dizer que o FUNDEF, através de diversos
mecanismos, tem sido capaz de atingir maior eficiéncia e eqiiidade na gestdo do ensino
fundamental, a0 menos no que diz respeito a valorizacdo do magistério. A eficiéncia da
gestdo tem sido observada tanto com a variacdo da remuneracdo do magistério quanto com
a porcentagem de municipios, que vém oferecendo cursos de capacitacio e que ja
apresentam planos de carreiras elaborados. Estas duas medidas, como vimos, tém sido
acompanhadas por uma diminui¢do da porcentagem de professores leigos no quadro do
magistério do ensino fundamental do pais.

A maior eqiiidade da gestdo do ensino fundamental tem sido observada através de
resultados acentuados nas Regides Norte e Nordeste do pais.

De outro lado, apesar da pesquisa nacional apontar para uma grande propor¢cdo de
municipios que afirmaram estar aumentando seus gastos com itens relacionados a
manutencdo e ao desenvolvimento do ensino fundamental, ndo podemos precisar ou
qualificar tais aumentos de gastos.

Com a pesquisa qualitativa, observamos um aumento salarial dos professores do
ensino fundamental em todos os municipios estudados. A variacdo da remuneracdo do
magistério das redes municipais foi maior do que a variagdo da remuneracdo oferecida

pelas redes estaduais respectivas, com excec¢do do municipio de Sao Gongalo (RJ).
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Quanto a qualificacdo do magistério, todos os municipios que apresentavam
professores leigos, pretendiam extinguir esta categoria do quadro do magistério. Quanto ao
Plano de Carreiras, trés municipios ja apresentavam planos com progressao de acordo com
a qualificag@o dos docentes (Itaborai — RJ, Sdo Sebastido do Passé e Santo Antonio de Jesus
— BA), em dois municipios estes planos estavam em elaboracao (Pintadas — BA e Petrépolis
— RJ) e somente em Sdo Gongalo o plano ja tinha sido elaborado, mas ndo continha regras
de progressao de acordo com a qualificacdo de docentes. Nestes trés tltimos municipios, o
plano de carreiras ndo pode ser considerado como um elemento que incentive maior
qualificag¢do dos professores.

Por fim, todos os municipios afirmam ter aumentado gastos de recursos com MDE
do ensino fundamental. Entretanto em Santo Antdnio de Jesus (BA) e Sao Gongalo (RJ)
observamos a formalizacdo de dentincias, ou melhor dizendo, suspeitas de mau uso desses
recursos. Eles estariam sendo gastos com itens ndo considerados como manutencdo e
desenvolvimento do ensino fundamental.

Apesar de ndo contarmos com medidas precisas para comparar o alcance do
objetivo de eficiéncia da gestdo dos recursos do FUNDEF nos municipios estudados,
parece que o municipio de Sdo Gongalo se destaca dos demais de uma forma negativa. E
interessante observar que a avaliagcdo dos membros dos Conselhos de Acompanhamento
quanto a implementacdo do FUNDEF em seus municipios também destaca este municipio.

Perguntamos aos membros do Conselho de Acompanhamento do FUNDEEF: (i) que
nota de 1 a 10 vocé daria para a implementacio do FUNDEF neste municipio?; (ii)
comparando com os municipios vizinhos e de seu conhecimento, o impacto do FUNDEF
neste municipio tem sido pior, melhor ou igual aos outros municipios? Classificamos as
notas da seguinte forma: (10 a 8) atitude positiva em relagdo ao governo local; (7 a 5)
atitude média; e (1 a 4) atitude negativa. Esta mesma atitude foi observada através da
questdo (i1). Também perguntamos aos conselheiros: que nota de 1 a 10 vocé daria para a
legislacdo do FUNDEEF, tal qual concebida pelo MEC? Classificamos as notas da seguinte
forma: (10 a 8) atitude positiva em relagdo ao governo federal; (7 a 5) atitude média; (4 a 1)
atitude negativa. A questdo (i) também foi dirigida aos diretores locais dos sindicatos de

professores nos municipios onde haviam representacio do SEPE/RJ (no caso dos
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municipios do Estado do Rio de Janeiro) ou da APLB (no caso dos municipios da Bahia).

Os resultados encontrados estido resumidos na tabela 35:

Tabela 35 - Atitude dos conselheiros em relaciao ao governo local e ao governo central

Avaliacao das esferas de governo Avaliacao dos
Municipios pelos Conselhos governos locais

Governo local Governo central pelos sindicatos

Pintadas — BA Positiva: (i)10, Positiva (10) Nao representacdo da
(i1) média/melhor APLB

S. S. do Passé — BA | Positiva: (i) 8 ; Positiva (8) Positiva (8)
(i1) melhor

S. A. de Jesus — BA |Positiva: (i) 10; Positiva (10) Representante diz ndo
(i) melhor poder avaliar

Itaborai — RJ Positiva: (i) 9; Positiva (10) Média (4,5)
(i1) melhor

Petr(’)polis - RJ Média: (i) 6,5; Positiva (10) Nao ha representagdo do
(i1) média/melhor SEPE/R]J

Sao Gon(;alo -RJ Negativa: (i) 3; (ii) pior |Positiva (9) Negativa (1)

FONTE: Entrevistas realizadas com representantes da sociedade no
Conselho de Acompanhamento Social do FUNDEF.

Observamos que, em todos os municipios, as avaliagdes dos conselheiros da
formulacdo do FUNDEF pelo MEC foram positivas, isto €, estes consideravam o FUNDEF
como um avango para a legislacio do ensino fundamental. Entretanto a avaliacdo da
implementacdo deste nos municipios varia. Enquanto as avalia¢des dos conselheiros de
Pintadas, Sdo Sebastido do Passé e Santo Antdonio de Jesus (BA) e de Itaborai (RJ) sao
positivas, em Petrépolis (RJ) esta avaliagdo foi média e em Sao Gongalo (RJ) a avaliagao
foi negativa. Além disso, Sdo Gongalo foi o unico municipio onde os conselheiros
afirmaram que o impacto do FUNDEEF foi pior no municipio, se comparado com o impacto
deste nos municipios vizinhos.

Entretanto, a avaliacdo dos Conselhos podem ter sido influenciadas pela relacdo
destes 6rgaos com os governos locais, fazendo alguns dos Conselhos mais condescendentes
e com atitudes mais positivas em relacdo aos governos locais. Mas se observamos a
avaliacdo dos diretores locais dos sindicatos (agentes que vém se esfor¢cando na tarefa de

fiscalizar seus governos locais) — APLB no Estado da Bahia e SEPE no Estado do Rio de
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Janeiro — ainda assim a avaliacdo de Sao Gongalo € a mais baixa (1) se comparada com
aquelas feitas pelos diretores dos sindicatos de Sao Sebastido do Passé (8) e de Itaborai
4,5).

Estes resultados sdo coerentes com o quadro que apresentamos acima, isto €, a
implementacdao do FUNDEF no municipio de Sdo Gongalo destoou dos demais no que diz

respeito a atingir o objetivo de maior eficiéncia da gestdo do ensino fundamental.

A capacidade de moldar a a¢do dos agentes envolvidos com a implementacdo e o alcance
dos objetivos pretendidos

Voltamos entdo a questdo anteriormente levantada: até que ponto os mecanismos
trazidos pelo FUNDEF e a tentativa de reorganizar a relacdo entre os diversos agentes
envolvidos com a implementacdo do FUNDEF té€m influenciado no alcance dos objetivos
de gestao eficiente esperados?

Observamos que a reorganizacdo da relacdo entre as esferas de governo através de
regras que levam em conta preceitos educacionais e diferencgas socioecondmicas, bem como
a pressdo de professores por aumentos salariais foram comportamentos conseguidos com
éxito pelos mecanismos e estratégias trazidos pelo FUNDEF. Por sua vez, ao alcangar estes
comportamentos, observamos que o objetivo de maior eficiéncia e eqiiidade da gestdo do
ensino fundamental também tem sido alcancado ao longo do pais, ao menos no que diz
respeito a valorizacdo do magistério (aumento de saldrios, elaboracdo de planos de cargos e
carreiras e cursos de capacitagdo para professores leigos). De acordo com a “Pesquisa de
avaliacdo da implementacdo do FUNDEF — 1998” realizada pelo MEC/INEP/FUNDEF,
este objetivo t€m sido atingido, mesmo que a maioria dos Conselhos de Acompanhamento
ndo estejam funcionando como esperado e que a maioria dos governos locais ainda nao
estejam prestando contas dos gastos dos recursos do FUNDEF.”’

No entanto, os mesmos resultados ndo puderam ser devidamente observado quanto
ao emprego do restante dos recursos destinados a manutencao e desenvolvimento do ensino

fundamental. Devido a falta de transparéncias dos governos locais, ndo pudemos precisar

"7 Entretanto vale ressaltar as limitacdes desta pesquisa, apontadas no capitulo 4.
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qual o impacto do FUNDEF no padrao de gastos em MDE. O numero elevado de
denuncias, direcionadas pelos membros da sociedade dos municipios ao MEC, sugere que
parte destes recursos ainda nao estdo sendo empregados de forma eficiente, tal qual descrita
pela LDB, e que a falta de fiscalizacio e controle efetivo podem estar inibindo o alcance de
resultados mais expressivos.

Um padrio similar foi observado com a pesquisa qualitativa. Mesmo em
municipios onde os Conselhos de Acompanhamento ndo cumpriam a fungdo de fiscalizagao
(Santo Antdnio de Jesus — BA e Itaborai — RJ) ou onde os governos locais ndo foram
transparentes (Santo Antonio de Jesus — BA, Itaborai e Petrépolis — RJ), observamos
resultados positivos no que diz respeito a valorizacdo do magistério e a avaliacdo da
implementagdo do FUNDEF nestes municipios pelos Conselhos.

No entanto, a falta de transparéncia dos governos locais dd margem a suspeita por
parte de alguns Conselhos e diretores de sindicatos de que os recursos ndo estejam sendo
utilizados da forma prevista por lei, fato que levou os diretores da APLB de Santo Antonio
de Jesus (BA) a apresentarem denuncias ao Ministério Publico alegando o uso indevido dos
recursos do FUNDEEF.

Um caso mais critico foi aquele observado em Sao Gongalo (RJ) que, apesar de ja
apresentar um Conselho atuante, a participa¢do deste Conselho ndo foi capaz de exercer
controle sob o governo local. Foi justamente este municipio, em que o governo local se
mostrou menos transparente, que obteve o0s objetivos de eficiéncia da gestdo menos
expressivos e a pior avaliagdo do publico-alvo dentre os municipios estudados.

Em suma, a falta de transparéncia e a auséncia de um Conselho atuante ndo
implicam, necessariamente, na ma gestdo dos recursos do FUNDEF ou na frustracdo do
alcance de todos objetivos pretendidos pelo MEC. Entretanto a falta de participacdo e de
controle pode permitir que antigas praticas tomem corpo e, acrescidas da morosidade da
acdo dos orgaos de controle horizontal, podem implicar no mau governo ou md gestdo em

alguns municipios.
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Capitulo 6 — Conclusao

Voltamos aqui a questdes levantadas no inicio deste trabalho: primeiro, quais sdo os
alcances e limites desta estratégia de financiamento do ensino fundamental? E, o que o
estudo do FUNDEF nos revela sobre a relevancia de reformas de estado em direcdo a
descentralizacdo como estratégia para trazer uma gestao mais eficiente?

Observamos que o desenho do FUNDEEF traz diversas inovagdes e atribui um papel
ativo para o governo central. Desta forma, este programa tem sido capaz de articular a
relacdo entre as esferas de governo, através de regras que regem uma transferéncia da
gestdo para municipios compativel com a transferéncia de recursos, e de atingir maior
eficiéncia e eqiiidade do uso de recursos para o ensino fundamental ao longo do territério,
ao menos no que diz respeito a valorizacdo do magistério. Entretanto, a implementacdo e o
desempenho deste programa tem sido limitado por uma legislacio que ndo promove uma
participa¢do mais ampla e pelo contexto de consolidacdo democratica incompleta onde estéd
sendo implementado, isto €, um contexto onde a persisténcia de certos comportamentos dos
agentes locais e procedimentos de Orgdos publicos, limitam o funcionamento de
mecanismos de participacdo e accountability pretendidos pelos formuladores. Além disso,
o pouco tempo de implementacdo tanto de politicas de descentralizacdo no setor de
educacdo, em geral, quanto do FUNDEF, em especifico, restringe nossa observacdo a um
momento especifico, nao possibilitando uma visao do alcance destas reformas em dire¢do a

descentraliza¢do ao longo do tempo.

O desenho do FUNDEF: inovagoes e problemas do desenho e alcance dos objetivos

Como observamos anteriormente, a propria concep¢ao do FUNDEF foge de uma
visdo normativa de que a gestdo local seria “naturalmente” mais eficiente. Primeiro,
porque esta nova estratégia de financiamento da educacdo fundamental atribui importante
papel para o governo central em sua coordenacdo. Segundo, porque inclui mecanismos de
incentivo e controle a a¢do dos agentes locais.

Observamos uma maior eficiéncia e eqiiidade nos gastos, principalmente no que diz
respeito a valorizacdo do magistério (observada através de aumentos salariais, cursos de
capacitacdo e elaboracdo de planos de cargos e carreiras em diversos municipios). Estes

resultados ndo seriam possiveis sem um importante papel assumido pelo governo central.
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Este papel é observado pela combinacdo de uma estratégia pela qual o governo central’®: (i)
toma para si a coordenacdo da transferéncia de recursos e a complementagdo de recursos,
que seguem critérios educacionais e socioecondmicos; (ii) descreve com clareza os
procedimentos a serem tomados pelos governos locais; (iii) promove a capacitagdo de
agentes locais através dos cursos desenvolvidos pelo PRASEM-FUNDESCOLA,
principalmente nas regides de menor IDH do pais; (iv) promove a transparéncia, a0 menos
do orcamento, dos recursos disponiveis aos governos locais através do estabelecimento de
uma conta separada para os recursos do FUNDEEF e dos boletins mensais anunciados no site
da Secretaria do Tesouro Nacional — Ministério da Fazenda; (v) promove grande
propaganda sobre que resultados se pode esperar desta estratégia e aponta para o importante
papel a ser desempenhado pelo publico-alvo no controle do gasto destes recursos; (vi)
promove incentivo fiscal para que os governos queiram e possam assumir as matriculas do
ensino fundamental.

A pesquisa qualitativa realizada também revelou que os mecanismos que trouxeram
maior transparéncia do or¢camento dos recursos para o ensino fundamental e as regras que
obrigam o gasto de no minimo 60% dos recursos do FUNDEF com a valorizacdo do
magistério, serviram como instrumentos para as diretorias locais dos sindicatos de
trabalhadores da educagdo reivindicarem maiores salarios.

Entretanto, apesar de observarmos, ao menos nos municipios estudados, uma boa
avaliacdo da legislacio do FUNDEF, tanto pelos governos locais quanto pelos membros
dos Conselhos de Acompanhamento do FUNDEF, notamos algumas criticas em relagdo ao
seu desenho.

Algumas dessas criticas sdo: a ndo-diferenciagdo dos alunos de acordo com o
seguimento a que pertencem, da 1* & 4" séries ou da 5 a 8" séries ou se pertencem a escolas

rurais ou urbanas.”® Outra critica levantada é de que a subvinculagdo de 15% deixa poucos

8 Niio s6 deste programa, mas o conjunto de programas que caracterizam a politica adotada pelo governo
federal apontam para sua prioridade pelo ensino fundamental e um posicionamento na coordenagdo destes
programas que pretende atingir uma relacio entre as esferas de governo que sigam preceitos universalistas,
que levem em conta fatores educacionais e diferengas socionecondmicas e técnico-administrativas regionais.

™ Esta primeira critica em relagcdo a diferenciacdo do minimo-aluno-ano para os dois segmentos do ensino
fundamental, posta principalmente pelos Governos de Estado, principais responséveis pelas matriculas de 5 a
8" séries e os principais entes federados que perdem recursos com os mecanismos de transferéncia trazidos
pelo FUNDEF, j4 foi vislumbrada pelo Governo Federal. O Decreto Presidencial n° 3.326, de 31 de
dezembro de 1999, j4 diferencia 0 minimo-aluno-ano destinado aos segmentos de 1* 2 4* séries € de 5 a §°

170



recursos para o ensino infantil e para o ensino médio, cuja demanda se mostra crescente em
todo o pais. Estas duas reivindicagdes dizem respeito a necessidade de uma maior
flexibilidade desta legislacao.

Criticas mais incisivas aos fundamentos do desenho do FUNDEF dizem respeito ao
minimo-aluno-ano estabelecido e a natureza dos mecanismos de participacdo previstos.
Alguns estudos apontam que o valor minimo-aluno-ano de R$ 315,00, estabelecido para os
anos de 1998 e 1999, além de ser insuficiente para promover um ensino fundamental de
qualidade e de desincumbir o governo federal da responsabilidade financeira pela educacio
fundamental, desobedece ao preceito legal estabelecido pela Lei 9.424/96 (art. 6° §1°). Se o
papel redistributivo e o pequeno papel de complementagdo assumidos pelo governo central
jé tiveram grande impacto principalmente na capacidade de gastos de diversos municipios
(principalmente daqueles apresentando grande rede de ensino fundamental e baixa
arrecadacdo situados principalmente nas regides Norte e Nordeste do pais) € no que diz
respeito a valorizacdo do magistério, um maior valor minimo-aluno-ano teria impactos
ainda mais significativos.

Estes estudos também criticam os canais de participagdo previstos pelo governo
central. Primeiro porque os Conselhos de Acompanhamento Social do FUNDEF Nacional
e Estaduais prevéem maior nimero de membros ligados aos 6rgdos estatais do que a
associagdes da sociedade civil (ver Lei 9424/96, Art. £ § 1°), o que levou a um autor a
chama-los de “Conselhos estatais” e ndo de “Conselhos sociais” (Davis). Os Conselhos de
acompanhamento dos municipios s@o os unicos em que a lei prevé maior nimero de
membros representando a sociedade civil.  Entretanto a legislagdio ndo prevé a
obrigatoriedade da eleicio dos membros do Conselho nos municipios nem a
obrigatoriedade de representantes de sindicatos de trabalhadores da educacdo na sua
composi¢do. Além disso, estes Conselhos ndo t€m cardter deliberativo. Suas funcdes se
restringem a fiscalizacdo, ndo sendo atribuido a estes 6rgdos um papel mais ativo no
processo de decisdo e gestdo dos recursos do FUNDEF. Tais omissdes da legislacdo, como
vimos na pesquisa qualitativa, t€ém prejudicado e/ou restringido a participagdo e a

fiscalizacdo por membros da sociedade.

séries, sendo estabelecidos valores de R$ 333,00 e R$ 349,65, respectivamente e estabelece um cdlculo a ser
realizado nos Estados onde o valor aluno ano ultrapassa este minimo.
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O governo central vem assumindo outras fungdes e se adaptando para resolver os
problemas encontrados na implementacdo deste programa, apesar de que as falhas mais
centrais acima apontadas nao tém sido corrigidas.

Se em um primeiro momento, 0 MEC somente dispunha de uma linha 0800, para
receber dendncias ou reclamagdes sobre a implementacio do FUNDEF nos Estados e
municipios, seu procedimento ao longo dos primeiros anos de implementagdo deste
programa tem se modificado. Mesmo o MEC ndo tendo poder de controle ou puni¢do, tem
adotado os seguintes procedimentos: (i) ao receber dentincias, notifica o prefeito ou
governador de estado e requisita uma explicacdo destes sobre a irregularidade supostamente
cometida; (ii) caso o MEC ndo considere a explicacdo do prefeito ou governador de estado
satisfatoria, este envia as denuncias ao Ministério Piblico e ao Tribunal de Contas do
Estado de onde as dentincias procedem.

O MEC também tem tomado iniciativas em dire¢do a capacitacdo dos principais
orgdos responsdveis pelo controle do uso dos recursos do FUNDEF pelos governos
subnacionais, quais sejam, o Ministério Pablico e os Tribunais de Contas dos Estados. A
convite do MEC, conselheiros dos Tribunais de Contas dos Estados tém participado de
encontros realizados no TCUSO, onde, no ultimo encontro, através do didlogo destes 6rgaos,
foi produzido o documento “Carta dos técnicos do Ministério da Educac¢do e dos Tribunais
de Contas sobre o FUNDEF".

Entretanto, apesar de 0 MEC desde o inicio da vigéncia do FUNDEEF ter se colocado
a disposicdo para prestar esclarecimento ao Ministério Piblico nos Estados, sua acdo
quanto a capacitacdo e apoio a este 6rgdo ndo vinha sendo sistemdtica. Somente a partir de
2000, o MEC, compreendendo o importante papel deste 6rgdo na implementacdo de
programas que visam a descentralizacdo da gestdo do ensino fundamental, passou a adotar
procedimentos mais sistematicos. Através de uma parceria firmada entre a Associacdo
Brasileira de Magistrados e Promotores (ABMP) e o FUNDESCOLA (Fundo de
Fortalecimento da Escola), do Ministério da Educacdo, promotores e juizes da infincia

serdo convocados a participar dos “Encontros pela Justica na Educacdo”. Esses encontram

80 Roram realizados trés encontros nas seguintes datas: 14 a 15 de agosto de 1998, 30 de junho a 1 de julho de
1999 e 27 a 28 de agosto.
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visam a qualificacdo técnica e a mobilizacdo destes agentes em relacdo a questdes tais
como o financiamento da educacio, incluindo a implementacio do FUNDEF.®!

Com estes procedimentos e as demais estratégias do governo central, fica claro que
a descentralizacdo que se pretende ndo € sé de recursos e a da gestdo de ensino
fundamental, mas também a do controle dos governos locais. O controle que se pretende é
horizontal, realizado por agentes da sociedade e 6rgaos de controle locais, e ndo de forma
vertical, isto €, do centro em dire¢cdo aos municipios, ja4 que este controle seria dificil e,
provavelmente, ineficiente devido ao grande nimero de municipios da Federacao.

Além disso, o estudo do FUNDEF aponta, como o estudo de Tendler, que o bom
governo, ou bons resultados de um programa ndo dependem somente da “sauddvel
dindmica bidirecional” do governo local responsédvel e da sociedade participante. Mais que
isso, depende de uma dindmica tridimensional, em que o governo central tem o papel tanto
de coordenar como de incentivar os comportamentos desejaveis das outras duas partes.

Entretanto este programa, que faz parte de uma politica em direcdo a
descentralizacdo de politicas sociais € de uma estratégia para atingir uma maior eficiéncia
da gestdo, mostra um governo central ainda reticente quanto ao envolvimento de agentes
sociais ja organizados e € limitado pelo proprio contexto em que € implementado. Este
fatores pde em risco o proprio mecanismo vislumbrado pelo governo central para atingir a

eficiéncia da gestdo do ensino fundamental: o controle descentralizado.

O contexto atual, e o tempo de implementagdo: os limites para o alcance dos objetivos e
da observagdo

Notamos que a implementacio do FUNDEF € comprometida principalmente pela
limitada capacidade dos mecanismos previstos pelos formuladores de moldar ou trazer o
comportamento desejado dos agentes locais, isto €, a participacdo do publico-alvo e a
accountability dos governos locais.

Vimos que, em parte por que nem a legislacdo nem as modificacdes feitas pelos

formuladores compreendem uma participagdo mais compreensiva da sociedade e em parte

81 J4 foi realizada uma primeira etapa destes encontros, de 4 a 7 de julho de 2000, no Estado do Maranhao,
onde participaram 185 juizes e promotores de Justica da Infincia e da Juventude, convocados pela
Procuradoria Geral e pelo Tribunal de Justica do Estado do Maranhdo. A partir de outubro, o programa
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devido a préticas ainda arraigadas, a institui¢ao de canais de participacao (os Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF), de mecanismos que prevéem a
prestacdo de contas obrigatéria do governo local, de uma descentralizacido da decisdo (onde
os titulares da pasta da Secretaria de Educacdo deveriam ser os titulares da conta do
FUNDEF), da responsabilizacdo criminal e da puni¢do de governos infratores ndo foram
por si s0s, capazes de moldar, na maioria dos casos estudados, a acao dos agentes locais.

Observamos que a apatia ou a falta de envolvimento do publico-alvo, a falta de
atuacdo e a autonomia dos préprios membros do Conselho de Acompanhamento do
FUNDEF, a falta de tolerancia a participacdo e a centralizacdo da estrutura dos governos
locais e a inoperancia ou morosidade dos o6rgdos de controle local ainda sdo fatores
limitadores da implementacdo de um programa que pretende atingir uma gestdo
descentralizada, pois acarretam a ineficiéncia dos mecanismos de controle locais. Ao
mesmo tempo permitem que praticas de desvios de recursos da educacdo continuem a ser
uma realidade em alguns municipios (como ilustra as dentincias direcionadas ao MEC e a
Subcomissdo Especial da Camara de Deputados para analisar irregularidades na aplicacdo
dos recursos do FUNDEF e aquelas apresentadas pela APLB e SEPE/RJ ao Ministério
Publico e ao Tribunal de Contas).

Nao sabemos até que ponto as modificacdes em relacio ao Conselho sugeridas
anteriormente acarretariam uma participacdo mais ativa. Isto é, a obrigatoriedade da
eleicdo dos membros dos Conselhos na legislacio provavelmente ndo garantiria que
providéncias neste sentido fossem tomadas, mas ao menos qualificaria aqueles conselhos
formados a partir da indicacdo de prefeitos como ilegais ou irregulares. No entanto, a
institui¢do de Conselhos que contassem com a participagao de representantes dos sindicatos
e com fungdes deliberativas poderia significar maior eficacia na gestdo dos recursos. Se
mesmo ndo participando dos Conselhos estes agentes ja fizeram uso de instrumentos
trazidos com o FUNDEF para pressionar por maiores saldrios e tomaram acOes paralelas
aos Conselhos no intuito de fiscalizar os recursos destinados ao FUNDEF, a inclusio destes
membros ji organizados nos Conselhos seria vantajoso para que tivessem: maior acesso a
documentacgdo relativa ao FUNDEF e maior didlogo e poder de pressdao sob os governos

locais.

pretende envolver 5.500 agentes do Sistema de Justica da Infancia e da Juventude das Regides Norte,
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Entretanto se levarmos em conta, como Fox, que se trata de uma “dificil transicdo
do clientelismo a democracia”, ou, como Nogueira, que a participagdo ndo pode ser
imposta, ja que depende de fatores histdrico-sociais e de graus de amadurecimento politico-
ideoldgico e organizacional, que s6 aparecem ao longo do tempo (Nogueira, 1992), temos
um fator limitando a nossa andlise, que € inerente ao proprio periodo que escolhemos
estudar. Nao s6 o FUNDEF como também outros programas que visam a descentralizagao
e eficiéncia da gestdo no setor da educacdo sdo novos. Os programas de apoio ao ensino
fundamental, anteriormente mencionados, como o PMDE, TV Escola, PNLD, PNAE e
outros s6 comecaram a ser implementados a partir de 1995, e o FUNDEF s6 passou a ser
implementado em ambito nacional a partir de 1998. Entdo corremos o perigo de observar
problemas especificos, no momento em que foi realizada a pesquisa.

E certo que observamos algumas mudangas no comportamento dos agentes locais,
que ndo necessariamente sdo conseqiiéncias da implementacdo do FUNDEF. Por exemplo,
nos municipios de Pintadas e Sdo Sebastido do Passé (BA) os membros do Conselho de
Acompanhamento afirmaram que seus respectivos governos locais atuais sd@o mais
transparentes que os anteriores.®”  Outro exemplo sdo as mudancas ocorridas em
conseqiiéncia da pressdo de membros da sociedade através do novo canal de participagdo
trazido pelo FUNDEF, como foi o caso da pressdao exercida pelo Conselho de
Acompanhamento do municipio de Petropolis (RJ), que levou o governo local a tomar
iniciativas no sentido de prestar contas do gastos dos recursos do Fundo.

Um outro exemplo, ainda mais surpreendente, foi observado no Estado do Ceara.
Através dos esforcos de uma Comissdao Parlamentar de Inquérito (CPI) da Assembléia
Legislativa desse Estado, foram investigados os desvios dos recursos do FUNDEF em
diversos municipios. No total foram encaminhadas 87 denuncias pela CPI, foram
apresentadas 21 solicitagdes de afastamento, incluindo 11 pedidos de intervengao.

Nao temos estatisticas suficientes nem podemos precisar a propor¢ao destas
mudangas. Restringimo-nos a observa-las isoladamente em alguns municipios. Somente

com um estudo a longo prazo poderemos observar se hd uma tendéncia a maior

Nordeste e Centro-Oeste do Pais e, num segundo momento, envolver estados das Regides Sul e Sudeste.
82 Entretanto estes municipios ndo sdo representativos da realidade brasileira, ja que fazem parte de um
pequeno nimero de municipios bahianos de oposicao ao governo de Estado e se encontram numa posicao
privilegiada ao contar com grande apoio de uma organizagdo nao governamental.
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participagdo, a maior transparéncia ou mesmo se o trabalho que tem sido realizado pelo
governo central em dire¢do a capacitagdo do Ministério Publico e do Tribunal de Contas
dos Estados serd acompanhado por mudancas no comportamento destes 6rgaos. Isto é, s
ao longo dos anos poderemos observar se a tendéncia de maior participagdo € maior
accountability local vai acompanhar esta estratégia de descentralizacdo da gestdo do ensino
fundamental. Novamente salientamos que este processo poderia ser mais efetivo caso a
participacdo de associacdes de professores ja existentes fosse motivada pelo governo
central.

Aqui nos deparamos com um outro fator que pode limitar a implementac¢do, inerente
ao proprio desenho do FUNDEF, qual seja, a sua duracdo de dez anos prevista pela
legislacdo pertinente. Se a cultura politica dos agentes locais muda mais lentamente que as
mudangas institucionais, e sdo necessarias décadas para que se alcancem e observem estas
mudancas de comportamento, talvez este periodo de dez anos ndo seja suficiente para que a
estratégia do governo central possa modificar comportamentos arraigados e consolidar os
procedimentos que se espera estabelecer. Se o FUNDEF nao for capaz de consolidar neste
periodo o comportamento desejado, corre o risco de perder o pouco que ja foi conquistado
neste sentido, isto é, o envolvimento e o aprendizado dos Conselhos de Acompanhamento,

a maior transparéncia de alguns governos locais, etc.

A descentralizagdo de politicas sociais: estudo da implementagdo, alcances e limites da
politica e o contexto atual

Observamos com o estudo da implementacdo do FUNDEEF, primeiro, o importante
papel que cabe ao governo central e, segundo, que ainda existem diversos fatores que
limitam a sua implementacdo, alguns relativos ao desenho do programa e outros inerentes
ao contexto em que o programa estd sendo implementado. Esses fatores, se ndo forem
levados em conta podem significar o fracasso ou um sucesso somente parcial deste
programa.

A pesquisa aqui empreendida nos aponta que o estudo da descentralizagdo de
politicas sociais precisa focalizar a questdo ndo s6 da gestdo e da transferéncia de recursos

para as esferas de governo subnacionais, ou para a sociedade ou organizagdes da sociedade
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civil. A questdo do controle, ou da accountability local, precisa ser pesquisada e discutida
com maior profundidade.

Dentro do escopo desta pesquisa, limitamo-nos a observar a formacdo e
funcionamento dos canais de participagdo social propostos pelos formuladores, isto €, os
procedimentos tomados pelos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do
FUNDEEF, e nos restringimos a apontar o papel desempenhado por 6rgdos de controle como
o Tribunal de Contas e o Ministério Publico. Entretanto, para uma melhor compreensao
das limitagdes do processo de implementacdo de politicas sociais descentralizadas, seria
necessdrio empreender o estudo do funcionamento desses Orgdos, isto €, como sao
compostos, as regras ou procedimentos seguem, e se tem ou ndo modificado seu
comportamento ao longo do tempo. Talvez ai encontrdssemos a chave para a limitada
capacidade que os programas de descentralizacdo t€m para moldar a acdo dos governos
locais, mesmo que portem um desenho cuidadoso.

Além disso, estes resultados encontrados nos mostram que a descentralizacdo de
politicas sociais ndo pode ser vista ou analisada como uma reforma do estado independente
de outras reformas. Esta precisa ser acompanhada e analisada dentro de um contexto mais

geral de reforma de Estado e consolida¢do democratica.
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Anexo
Emenda Constitucional n° 14, de 12 de setembro de 1996

Modifica os artigos 34, 208, 211 e 212 da Constituicdo Federal e dd nova redacdo ao
artigo 60 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3° do art. 60 da
Constitui¢do Federal, promulgam a seguinte emenda ao texto constitucional:

Art. 1° E acrescentada no inciso VII do art. 34, da Constitui¢ao Federal, a alinea "e":

e) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais,
compreendida a proveniente de transferéncia, na manutencao e desenvolvimento do ensino.

Art. 2° E dada nova redacdo aos incisos I e II do art. 208 da Constituicdo Federal:

I - ensino fundamental obrigatério e gratuito, assegurada, inclusive, sua oferta
gratuita para todos os que a ele ndo tiveram acesso na idade propria;

IT - progressiva universalizagao do ensino médio gratuito;

Art. 3° E dada nova redacio aos §§ 1° e 2° do art. 211 da Constituicio Federal e nele
sdo inseridos mais dois pardgrafos:

Art.21 1 e

§ 1° A unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territérios, financiara as
instituicOes de ensino publicas federais e exercerd, em matéria educacional, funcio
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e
padrao 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 educacdo
infantil.

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental
e médio.

§ 4° Na organizacdo de seus sistemas de ensino, os Estados e os Municipios
definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a universalizacdo do ensino
obrigatorio.

Art. 4° E dada nova redacio ao § 5° do art. 212 da Constituicio Federal:

§ 5° O ensino fundamental publico terd como fonte adicional de financiamento a
contribui¢do social do saldrio educagdo, recolhida pelas empresas, na forma da lei.

Art. 5° E alterado o art. 60 do ADCT e nele sdo inseridos novos parigrafos,
passando o artigo a ter a seguinte redagao:

Art 60. Nos dez primeiros anos da promulga¢do 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 Constitui¢do Federal, a manutencdo e ao desenvolvimento do
ensino fundamental, com o objetivo de assegurar a universalizacdo de seu atendimento e a
remuneracao condigna do magistério.

§ 1° A distribui¢do 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 Constitui¢do Federal, e assegurada mediante a criacdo, no ambito de
cada Estado e do Distrito Federal, de um fundo de manutenc¢do e desenvolvimento do ensino
fundamental e de valorizacdo do magistério, de natureza contébil.
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§ 2° O Fundo referido no pardgrafo anterior serd constituido por, pelo menos, quinze
por cento dos recursos a que se referem os arts. 155, inciso II; 158, inciso IV; e 159, inciso I,
alineas "a" e "b"; e inciso II, da Constituicdo Federal, e serd distribuido entre cada Estado e
seus Municipios, proporcionalmente ao nimero de alunos nas respectivas redes de ensino
fundamental.

§ 3° A Unido complementaré os recursos dos Fundos a que se refere o § 1°, sempre
que, em cada Estado e no Distrito Federal, seu valor por aluno nio alcangar o minimo
definido nacionalmente.

§ 4° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ajustardo
progressivamente, em um prazo de cinco anos, suas contribuicdes ao Fundo, de forma a
garantir um valor por aluno correspondente a um padrio minimo de qualidade de ensino,
definido nacionalmente.

§ 5° Uma propor¢do nao 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.

§ 6° A Unido aplicard na erradicacdo do analfabetismo e na manuten¢cdo e no
desenvolvimento do ensino fundamental, inclusive na complementagdo a que se refere o § 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 dispord sobre a organizagdo dos Fundos, a distribui¢do proporcional de
seus recursos, sua fiscalizagdo e controle, bem como sobre a forma de célculo do valor
minimo nacional por aluno.

Art. 6° Esta emenda entra em vigor a primeiro de janeiro do ano subseqiiente ao de
sua promulgacao.

Brasilia, 12 de setembro de 1996.

LEI n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996

Dispoe sobre o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério, na forma prevista no art. 60, § 7°, do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias e dd outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA
Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° E instituido, no Ambito de cada Estado e do Distrito Federal, o Fundo de
Manuteng¢ado e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério, o
qual terd natureza contdbil e serd implantado, automaticamente, a partir de 1° de janeiro de
1998.

§ 1° O Fundo referido neste artigo serd composto por 15% (quinze por cento) dos
recursos:

I - da parcela do imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e
sobre prestacdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao -
ICMS, devida ao Distrito Federal, aos Estados e aos Municipios, conforme dispde o
art. 155, inciso II, combinado com o art. 158, inciso IV, da Constitui¢do Federal:
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IT - do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal - FPE e dos
Municipios - FPM, previstos no art.159, inciso 1, alineas a e b, da Constituicdo Federal,
e no Sistema Tributdrio Nacional, de que trata a Lei n° 5.172, de 25 de outubro de
1966, e

III - da parcela do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI devida aos Estados
e ao Distrito Federal, na forma do art. 159, inciso II, da Constituicdo Federal e da Lei
Complementar n° 61, de 26 de dezembro de 1989.

§ 2° Inclui-se na base de célculo do valor a que se refere o inciso I do pardgrafo
anterior o montante de recursos financeiros transferidos, em moeda, pela Unido aos
Estados, Distrito Federal e municipios a titulo de compensa¢ao financeira pela perda de
receitas decorrentes da desoneracdo das exportacdes, nos termos da Lei
Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, bem como de outras compensagdes da
mesma natureza que vierem a ser instituidas.

§ 3° Integra os recursos do Fundo a que se refere este artigo a complementac¢ao da
Unido, quando for o caso, na forma prevista no art. 6°.

§ 4° A implantacdo do Fundo podera ser antecipada em relacao a data prevista neste
artigo, mediante lei no ambito de cada Estado e do Distrito Federal.

§ 5° No exercicio de 1997, a Unido dara prioridade, para concessdo de assisténcia
financeira, na forma prevista no art. 211, § 1°, da Constituicdo Federal, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios nos quais a implantacdo do Fundo for antecipada na
forma prevista no pardgrafo anterior.

Art. 2° Os recursos do Fundo serdo aplicados na manutencao e desenvolvimento do
ensino fundamental publico, e na valorizacdo de seu Magistério.

§ 1° A distribuicao dos recursos, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal
dar-se-4, entre o Governo Estadual e os Governos Municipais, na propor¢ao do nimero de
alunos matriculados anualmente nas escolas cadastradas das respectivas redes de ensino,
considerando-se para esse fim:

I - as matriculas da 1? a 8 séries do ensino fundamental;

IT - (VETADO)

§ 2° A distribuicdo a que se refere o pardgrafo anterior, a partir de 1998, devera
considerar, ainda, a diferenciacdo de custo por aluno, segundo os niveis de ensino e tipos
de estabelecimento, adotando-se a metodologia de cdlculo e as correspondentes
ponderacdes, de acordo com os seguintes componentes:

I- 1% a 4° séries;

IT - 5% a 8® séries;

III - estabelecimentos de ensino especial;

IV - escolas rurais.

§ 3° Para efeito dos calculos mencionados no § 1°, serdo computadas
exclusivamente as matriculas do ensino presencial.

§ 4° O Ministério da Educagdo e do Desporto - MEC realizard, anualmente, censo
educacional, cujos dados serdo publicados no Didrio Oficial da unido e constituirdo a base
para fixar a propor¢do prevista no § 1°.

§ 5° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao, no prazo de trinta dias
da publicagdo referida no paragrafo anterior, apresentar recurso para retificacdo dos dados
publicados.

§ 6° E vedada a utilizagdo dos recursos do Fundo como garantia de operacdes de
crédito internas e externas, contraidas pelos Governos da unido, dos Estados, do Distrito
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Federal e dos Municipios, admitida somente sua utilizacdo como contrapartida em
operacdes que se destinem, exclusivamente, ao financiamento de projetos e programas do
ensino fundamental.

Art. 3° Os recursos do Fundo previstos no art. 1° serdo repassados,
automaticamente, para contas unicas e especificas dos Governos Estaduais, do Distrito
Federal e dos Municipios, vinculadas ao Fundo, instituidas para esse fim e mantidas na
institui¢do financeira de que trata o art. 93 da Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1996.

§ 1° Os recursos do Fundo, provenientes das participagdes a que se refere o art.
159, inciso I, alineas a e b, e inciso II, da Constitui¢do Federal, constardo dos orcamentos
da unido, dos Estados e do Distrito Federal, e serdo creditados pela unido em favor dos
Governos Estaduais, do Distrito Federal e dos Municipios, nas contas especificas a que se
refere este artigo, respeitados os critérios e as finalidades estabelecidas no art. 2°
observados os mesmos prazos, procedimentos e forma de divulgacdo adotados para o
repasse do restante destas transferéncias constitucionais em favor desses governos.

§ 2° Os repasse do Fundo provenientes do imposto previsto no art. 155, inciso II,
combinado com o art. 158, inciso IV, da Constitui¢do Federal, constardo dos orcamentos
dos Governos estaduais e do Distrito Federal e serdo depositados pelo estabelecimento
oficial de crédito, previsto no art. 4° da Lei Complementar n° 63, de 11 de janeiro de 1990,
no momento em que a arrecadacio estiver sendo realizada nas contas do  Fundo abertas
na instituicao financeira de que trata este artigo.

§ 3° A institui¢do financeira, no que se refere aos recursos do imposto mencionado
no § 2° creditard imediatamente as parcelas devidas ao Governo Estadual ao distrito
Federal e aos Municipios, nas contas especificas referidas neste artigo, observados os
critérios e as finalidades estabelecidas no art. 2°, procedendo a divulgacdo dos valores
creditados de forma similar e com a mesma periodicidade utilizada pelos Estados em
relacdo do restante da transferéncia do referido imposto.

§ 4° Os recursos do Fundo provenientes da parcela do Imposto sobre Produtos
Industrializados, de que trata o art. 1°, inciso II, serdo creditados pela Unido, em favor dos
Governos Estaduais e do Distrito Federal, nas contas especificas, segundo o critério e
respeitadas as finalidades estabelecidas no art. 2° observados os mesmos prazos,
procedimentos e forma de divulgacdo previstos na Lei Complementar n® 61, de 26 de
dezembro de 1989.

§ 5° Do montante dos recursos do IPI, de que trata o art. 1° inciso III, a parcela
devida aos Municipios, na forma do disposto no art. 5° da Lei Complementar n° 61, de 26
de dezembro de 1989, serd repassada pelo respectivo Governo Estadual ao Fundo e os
recursos serdo creditados na conta especifica a que se refere este artigo, observados os
mesmos prazos, procedimentos e forma de divulgacdo do restante desta transferéncia aos
Municipios.

§ 6° As receitas financeiras provenientes das aplicagdes eventuais dos saldos das
contas a que se refere este artigo em operacdes financeiras de curto prazo ou de mercado
aberto, lastreadas em titulos da divida ptblica, junto a institui¢@o financeira depositaria dos
recursos, deverdo ser repassadas em favor dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios nas mesmas condicdes estabelecidas no art. 2°.

§ 7° Os recursos do Fundo, devidos aos Estados, ao Distrito Federal e aos
municipios, constardo de programacao especifica nos respectivos or¢amentos.
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§ 8° Os Estados e os Municipios recém-criados terdo assegurados os recursos do
Fundo previstos no art. 1°, a partir das respectivas instalagdes, em conformidade com os
critérios estabelecidos no art. 2°.

§ 9° Os Estados e os respectivos Municipios poderao, nos termos do art. 211, § 4°,
da Constituicio Federal, celebrar convénios para transferéncia de alunos, recursos
humanos, materiais e encargos financeiros nos quais estard prevista a transferéncia
imediata de recursos do Fundo correspondentes ao nimero de matriculas que o Estado ou o
Municipio assumir.

Art. 4° O acompanhamento e o controle social sobre a reparti¢cdo, a transferéncia e a
aplicacdo dos recursos do Fundo serdo exercidos, junto aos respectivos governos, no
ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por Conselhos a
serem instituidos em cada esfera no prazo de cento e oitenta dias a contar da vigéncia desta
Lei.

§ 1° Os Conselhos serdo constituidos, de acordo com norma de cada esfera editada
para esse fim:

I - em nivel federal, por no minimo seis membros, representando respectivamente:

a) o Poder Executivo Federal,

b) o Conselho Nacional de Educacao;

¢) o Conselho Nacional de Secretérios de Estado da Educacdo - CONSED;

d) a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo - CNTE;

e) a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educa¢do - UNDIME;

f) os pais de alunos e professores das escolas publicas do ensino fundamental.

IT - nos Estados, por no minimo sete membros, representando respectivamente:

a) o Poder Executivo Estadual;

b) os poderes Executivos Municipais;

¢) o Conselho Estadual de Educacao;

d) os pais de alunos e professores das escolas publicas do ensino fundamental;

e) a seccional da unido nacional dos Dirigentes municipais de Educagdo -
UNDIME;

f) a seccional da Confederagdao Nacional dos Trabalhadores em Educacdo - CNTE;

g) a Delegacia Regional do Ministério da Educa¢do e do Desporto - DEMEC.

III - no Distrito Federal, por no minimo cinco membros, sendo as representacdes as
previstas no inciso II, salvo as indicadas nas alineas b, e e g.

IV - nos Municipios, por no minimo quatro membros representando
respectivamente:

a) a Secretaria Municipal de Educac¢do ou 6rgao equivalente;

b) os professores e os diretores das escolas publicas do ensino fundamental;

¢) os pais de alunos;

d) os servidores das escolas publicas do ensino fundamental;

§ 2° Aos Conselhos incumbe ainda a supervisao do censo escolar anual.

§ 3° Integrardo ainda os conselhos municipais, onde houver, representantes do
respectivo Conselho Municipal de Educagao.

§ 4° Os Conselhos instituidos, seja no ambito federal, estadual, do Distrito Federal
ou municipal, ndo terdo estrutura administrativa propria e seus membros nao perceberdo
qualquer espécie de remuneragdo pela participa¢do no colegiado, seja em reunido ordindria
ou extraordindria.
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Art. 5° Os registros contdbeis e os demonstrativos gerenciais, mensais e atualizados,
relativos aos recursos repassados, ou recebidos, a conta do Fundo a que se refere o art. 1°,
ficardo permanentemente, a disposicdo dos conselhos responsdveis pelo acompanhamento
e fiscalizacdo, no ambito do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio, e dos érgaos
federais, estaduais e municipais de controle interno e externo.

Art. 6° A Unido complementard 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 ndo
alcancar o minimo definido nacionalmente.

§ 1° O valor minimo anual por aluno, ressalvado o disposto no § 4°, serd fixado por
ato do Presidente da Republica e nunca serd inferior a 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, observado o disposto no art. 2°, § 1°, incisos I e II.

§ 2° As estatisticas necessdrias ao cédlculo do valor anual minimo por aluno,
inclusive as estimativas de matriculas, terdo como base o censo educacional realizado pelo
Ministério da Educacdo e do Desporto, anualmente, e publicado no Diario Oficial da
Unido.

§ 3° As transferéncias dos recursos complementares a que se refere este artigo serao
realizadas mensal e diretamente as contas especificas a que se refere o art. 3°.

§ 4° No primeiro ano de vigéncia desta Lei, o valor minimo anual por aluno, a que
se refere este artigo, sera de R$ 300,00 (trezentos reais).

§ 5° (VETADO)

Art. 7° Os recursos do Fundo, incluida a complementacdo da Unido, quando for o
caso, serdo utilizados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, assegurados, pelo
menos 60% (sessenta por cento) para a remuneracao dos profissionais do magistério, em
efetivo exercicio de suas atividades no ensino fundamental publico.

Parigrafo Unico - Nos primeiros cinco anos, a contar da publicacio desta Lei, serd
permitida a aplicacdo de parte dos recursos do parcela de 60% (sessenta por cento),
prevista neste artigo, na capacitacdo de professores leigos, na forma prevista no art. 9°, §
1°.

Art. 8° A instituicdo do Fundo previsto nesta Lei e a aplicagdo de seus recursos nao
isentam os Estados, o Distrito Federal e os Municipios da obrigatoriedade de aplicar, na
manuten¢do e desenvolvimento do ensino, na forma prevista no art. 212 da Constitui¢ao
Federal:

I - pelo menos 10% (dez por cento) do montante de recursos originarios do ICMS,
do FPE, do FPM, da parcela do IPI, devida nos termos da Lei Complementar n° 61, de 26
de dezembro de 1989, e das transferéncias da Unido, em moeda, a titulo de desoneragdao
das exportagdes, nos termos da Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, de
modo que os recursos previstos no art. 1°, § 1°, somados aos referidos neste inciso,
garantam a aplicagdo do minimo de 25% (vinte e cinco por cento) destes impostos e
transferéncias em favor da manuten¢do e desenvolvimento do ensino;

IT - pelo menos 25% (vinte e cinco por cento) dos demais impostos e transferéncias.

Parigrafo Unico - Dos recursos a que se refere o inciso II, 60% (sessenta por cento)
serdo aplicados na manutencdo e desenvolvimento do ensino fundamental, conforme
disposto no art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.
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Art. 9° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo, no prazo de seis
meses da vigéncia desta Lei, dispor de novo Plano de Carreira e Remuneragdo do
Magistério, de modo a assegurar:

I - a remuneragcdo condigna dos professores do ensino fundamental puiblico, em
efetivo exercicio no magistério;

II - o estimulo ao trabalho em sala de aula;

III - a melhoria da qualidade do ensino.

§ 1° Os novos planos de carreira e remuneracao do magistério deverdo contemplar
investimentos na capacitacdo dos professores leigos, os quais passardo a integrar quadro
em extin¢do, de duragdo de cinco anos.

§ 2° Aos professores leigos é assegurado prazo de cinco anos para obtengdo da
habilitacdo necessaria ao exercicio das atividades docentes.

§ 3° A habilitacdo a que se refere o pardgrafo anterior é condicao para ingresso no
quadro permanente da carreira, conforme os novos planos de carreira e remuneracao.

Art. 10 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverao comprovar:

I - efetivo cumprimento do disposto no art. 212 da Constitui¢do Federal;

IT - apresentacdo de Plano de Carreira e Remuneracdo do Magistério, de acordo
com diretrizes do Conselho Nacional de Educacdo, no prazo referido no artigo
anterior;

III - fornecimento das informagdes solicitadas por ocasido do censo escolar, ou para

fins de elaboracao de indicadores educacionais.

Paragrafo Unico - O ndo cumprimento das condicdes estabelecidas neste artigo, ou
o fornecimento de informagdes falsas acarretard san¢des administrativas sem prejuizo das
civis ou penais ao agente executivo que lhe der causa.

Art. 11 Os 6rgaos responsaveis pelos sistemas de ensino, assim como os Tribunais
de Contas da Unido dos estados e Municipios, criardo mecanismos adequados a
fiscaliza¢do do cumprimento pleno do disposto no art. 212 da Constituicao Federal e desta
Lei, sujeitando-se os Estados e o Distrito Federal a interven¢do da Unido e os Municipios a
intervencdo dos respectivos estados, nos termos do art. 34, inciso VII, alinea e,
e do art. 35, inciso II, da Constituicao Federal.

Art. 12 O Ministério da Educacdo e do Desporto realizard avaliagdes periddicas dos
resultados da aplicacdo desta Lei, com vistas a adocdo de medidas operacionais e de
natureza politico-educacional corretivas, devendo a primeira realizar-se dois anos apds sua
publicacido.

Art. 13 Para os ajustes progressivos de contribui¢des a valor que corresponda a um
padrdao de qualidade de ensino definido nacionalmente e previsto no art. 60, § 4°, do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, serdo considerados observado o disposto no
art. 2°, § 2°, os seguintes critérios:

I - estabelecimento do niimero minimo e maximo de alunos em sala de aula:

IT - capacitacdo permanente dos profissionais de educacio;

IIT - jornada de trabalho que incorpore os momentos diferenciados das atividades
docentes;

IV - complexidade de funcionamento;

V - localizagdo e atendimento da cidade;

VI - busca do aumento do padrao de qualidade do ensino.
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Art. 14 A Unido desenvolverd politica de estimulo as iniciativas de melhoria de
qualidade do ensino, acesso e permanéncia na escola promovidos pelas unidades federadas,
em especial aquelas voltadas as criancas e adolescentes em situagc@o de risco social.

Art. 15 O Salédrio-Educagao, previsto no art. 212, § 5°, da Constitui¢cdo Federal e
devido pelas empresas, na forma em que vier a ser disposto em regulamento, € calculado
com base na aliquota de 2,5% (dois e meio por cento) sobre o total de remuneracdes pagas
ou creditadas, a qualquer titulo, aos segurados empregados, assim definidos no art. 12,
inciso I, da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991.

§ 1° A partir de 1° de janeiro de 1997, o montante da arrecadacdo do Salario-
Educacao, apés a deducao de 1% (um por cento) em favor do Instituto Nacional do Seguro
Social - INSS, calculado sobre o valor por ele arrecadado, serd distribuido pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo - FNDE, observada a arrecadacao realizada em
cada Estado e no Distrito Federal, em quotas, da seguinte forma.

I - Quota Federal, correspondente a um ter¢co do montante de recursos, que serd
destinada ao FNDE e aplicada no financiamento de programas e projetos voltados para a
universalizacdo do ensino fundamental, de forma a propiciar a reducdo dos desniveis
socio-educacionais existentes entre Municipios, Estados, Distrito Federal e regides
brasileiras;

IT - Quota Estadual, correspondente a dois tercos do montante de recursos, que serd
creditada mensal e automaticamente em favor das Secretarias de Educacdo dos Estados e
do Distrito Federal para financiamento de programas projetos e acgdes do ensino
fundamental.

§ 2° (VETADO)

§ 3° Os alunos regularmente atendidos, na data da edi¢do desta Lei como
beneficidrios da aplicacdo realizada pelas empresas contribuintes, no ensino fundamental
dos seus empregados e dependentes a conta de deducdes da contribui¢do social do Salario-
Educacgdo, na forma da legislacio em vigor terdo a partir de 1° de janeiro de 1997, o
beneficio assegurado, respeitadas as condi¢des em que foi concedido, e vedados novos
ingressos nos termos do art. 212, § 5°, da Constituicao Federal.

Art. 16 Esta Lei entra em vigor em 1° de janeiro de 1997.

Art. 17 Revogam-se as disposicdes em contrario.

Brasilia, 24 de dezembro de 1996, 175° da Independéncia e 108° da Republica.

Fernando Henrique Cardoso
Paulo Renato Souza

Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996.
Estabelece as diretrizes e bases da educagdo nacional.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA
Faco saber que o Congresso Nacional decreta € eu sanciono a seguinte Lei:

TITULO IV
Da Organizacao da Educagdo Nacional
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Art. 8°. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo, em
regime de colaboracdo, os respectivos sistemas de ensino.

§ 1°. Caberd a Unido a coordenacdo da politica nacional de educacdo, articulando os
diferentes niveis e sistemas e exercendo funcdo normativa, redistributiva e supletiva em
relagcdo as demais instincias educacionais.

§ 2°. Os sistemas de ensino terdo liberdade de organizacdo nos termos desta Lei.

Art. 9°. A Unido incumbir-se-4 de:

I - elaborar o Plano Nacional de Educagdo, em colaboracio com os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios;

IT - organizar, manter e desenvolver os Orgdos e institui¢des oficiais do sistema
federal de ensino e o dos Territorios;

III - prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de ensino e o atendimento prioritdrio
a escolaridade obrigatdria, exercendo sua funcao redistributiva e supletiva;

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

V - coletar, analisar e disseminar informag¢des sobre a educacao;

VI - assegurar processo nacional de avaliagdo do rendimento escolar no ensino
fundamental, médio e superior, em colabora¢do com os sistemas de ensino, objetivando a
defini¢do de prioridades e a melhoria da qualidade do ensino;

VII - baixar normas gerais sobre cursos de graduacdo e pds-graduacgao;

VIII - assegurar processo nacional de avaliacdo das institui¢des de educacdo
superior, com a cooperacdo dos sistemas que tiverem responsabilidade sobre este nivel de
ensino;

Art. 10. Os Estados incumbir-se-do de:

I - organizar, manter e desenvolver os 6rgdos e instituicdes oficiais dos seus
sistemas de ensino;

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

III - elaborar e executar politicas e planos educacionais, em consonancia com as
diretrizes e planos nacionais de educacao, integrando e coordenando as suas acoes € as dos
seus Municipios;

IV - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar, respectivamente, 0s
cursos das instituicoes de educagdo superior e os estabelecimentos do seu sistema de
ensino;

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

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

Pardgrafo unico. Ao Distrito Federal aplicar-se-do as competéncias referentes aos
Estados e aos Municipios.

Art. 11. Os Municipios incumbir-se-ao de:

I - organizar, manter e desenvolver os 6rgdos e instituicdes oficiais dos seus
sistemas de ensino, integrando-os as politicas e planos educacionais da Unido e dos
Estados;
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IT - exercer agao redistributiva em relag@o as suas escolas;

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

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

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 drea de competéncia e com recursos
acima dos percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal a manutencdo e
desenvolvimento do ensino.

Pardgrafo tnico. Os Municipios poderdo optar, ainda, por se integrar ao sistema
estadual de ensino ou compor com ele um sistema unico de educacio bésica.

TITULO VII
Dos Recursos financeiros

Art. 68. Serdo recursos publicos destinados a educagdo os origindrios de:

I - receita de impostos préprios da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;

II - receita de transferéncias constitucionais e outras transferéncias;

III - receita do saldrio-educacdo e de outras contribui¢des sociais;

IV - receita de incentivos fiscais;

V - outros recursos previstos em lei.

Art. 69. A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento, ou 0 que consta nas respectivas
Constituicoes ou Leis Organicas, da receita resultante de impostos, compreendidas as
transferéncias constitucionais, na manuten¢do e desenvolvimento do ensino publico.

§ 1°. A parcela da arrecadacdo de impostos transferida pela Unido aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos respectivos Municipios, ndo sera
considerada, para efeito do cdlculo previsto neste artigo, receita do governo que a transferir.

§ 2° Serdo consideradas excluidas das receitas de impostos mencionadas neste
artigo as operacgdes de crédito por antecipacao de receita orcamentdria de impostos.

§ 3°. Para fixacdo inicial dos valores correspondentes aos minimos estatuidos neste
artigo, serd considerada a receita estimada na lei do or¢camento anual, ajustada, quando for
o0 caso, por lei que autorizar a abertura de créditos adicionais, com base no eventual excesso
de arrecadacao.

§ 4°. As diferencas entre a receita e a despesa previstas e as efetivamente realizadas,
que resultem no ndo atendimento dos percentuais minimos obrigatdrios, serdo apuradas e
corrigidas a cada trimestre do exercicio financeiro.

§ 5°. O repasse dos valores referidos neste artigo do caixa da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ocorrerd imediatamente ao 6rgdo responsavel pela
educacdo, observados os seguintes prazos:

I - recursos arrecadados do primeiro ao décimo dia de cada més, até o vigésimo dia;

IT - recursos arrecadados do décimo primeiro ao vigésimo dia de cada més, até o
trigésimo dia;

III - recursos arrecadados do vigésimo primeiro dia ao final de cada meés, até o
décimo dia do més subseqiiente.

198



§ 6° O atraso da liberagdo sujeitard os recursos a correcdo monetdria e a
responsabilizacdo civil e criminal das autoridades competentes.

Art. 70. Considerar-se-do como de manutencdo e desenvolvimento do ensino as
despesas realizadas com vistas a consecucdo dos objetivos bdsicos das instituicoes
educacionais de todos os niveis, compreendendo as que se destinam a:

I - remuneracido e aperfeicoamento do pessoal docente e demais profissionais da
educacao;

IT - aquisicdo, manuteng¢do, construg¢do e conservacao de instalacdes e equipamentos
necessarios ao ensino;

III — uso e manutencao de bens e servigos vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente ao
aprimoramento da qualidade e a expansao do ensino;

V - realizacdo de atividades-meio necessdrias ao funcionamento dos sistemas de
€nsino;

VI - concessao de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;

VII - amortizagdo e custeio de operagdes de crédito destinadas a atender ao disposto
nos incisos deste artigo;

VIII - aquisicdo de material didatico-escolar e manutencdo de programas de
transporte escolar.

Art. 71. Nao constituirdo despesas de manutencdo e desenvolvimento do ensino
aquelas realizadas com:

I - pesquisa, quando ndo vinculada as institui¢des de ensino, ou, quando efetivada
fora dos sistemas de ensino, que ndo vise, precipuamente, ao aprimoramento de sua
qualidade ou a sua expansio;

IT - subvencgdo a instituicdes publicas ou privadas de cardter assistencial, desportivo
ou cultural;

III - formacgdo de quadros especiais para a administracdo publica, sejam militares ou
civis, inclusive diplomaticos;

IV - programas suplementares de alimentacdo, assisténcia médico-odontologica,
farmaceéutica e psicoldgica, 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 educagdo, quando em desvio de
fun¢do ou em atividade alheia a manutengdo e desenvolvimento do ensino.

Art. 72. As receitas e despesas com manutencao e desenvolvimento do ensino serdo
apuradas e publicadas nos balan¢os do Poder Publico, assim como nos relatérios a que se
refere o § 3° do art. 165 da Constituicao Federal.

Art. 73. Os orgaos fiscalizadores examinardo, prioritariamente, na prestacdo de
contas de recursos publicos, o cumprimento do disposto no art. 212 da Constitui¢do
Federal, no art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias e na legislacao
concernente.

Art. 74. A Unido, em colaboragdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, estabelecerd padrdao minimo de oportunidades educacionais para o ensino
fundamental, baseado no célculo do custo minimo por aluno, capaz de assegurar ensino de
qualidade.
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Pardgrafo tnico. O custo minimo de que trata este artigo serd calculado pela Unido
ao final de cada ano, com validade para o ano subseqiiente, considerando variacoes
regionais no custo dos insumos e as diversas modalidades de ensino.

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

§ 1°. A ac@o a que se refere este artigo obedecerd a férmula de dominio publico 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 serd definida pela razio entre os
recursos de uso constitucionalmente obrigatério na manutencdo e desenvolvimento do
ensino e o custo anual do aluno, relativo ao padrao minimo de qualidade.

§ 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 poderd ser exercida em favor do Distrito
Federal, dos Estados e dos Municipios se estes oferecerem vagas, na drea de ensino de sua
responsabilidade, conforme o inciso VI do art. 10 e o inciso V do art. 11 desta Lei, em
nimero inferior a sua capacidade de atendimento.

Art. 76. A acdo supletiva e redistributiva prevista no artigo anterior ficard
condicionada ao efetivo cumprimento pelos Estados, Distrito Federal e Municipios do
disposto nesta Lei, sem prejuizo de outras prescricdes legais.

Art. 77. Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser
dirigidos a escolas comunitdrias, confessionais ou filantrépicas que:

I - comprovem finalidade nao-lucrativa e ndo distribuam resultados, dividendos,
bonifica¢des, participagdes ou parcela de seu patrimonio sob nenhuma forma ou pretexto;

IT - apliquem seus excedentes financeiros em educagao;

III - assegurem a destinacdo de seu patriménio a outra escola comunitdria,
filantrépica ou confessional, ou ao Poder Publico, no caso de encerramento de suas
atividades;

IV - prestem contas ao Poder Publico dos recursos recebidos.

§ 1°. Os recursos de que trata este artigo poderdo ser destinados a bolsas de estudo
para a educacdo bdsica, 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 expansao da sua
rede local.

§ 2° As atividades universitdrias de pesquisa e extensdo poderdo receber apoio
financeiro do Poder Publico, inclusive mediante bolsas de estudo.

Brasilia, 20 de dezembro de 1996, 185° da Independéncia e 108° da Republica.

Fernando Henrique Cardoso
Paulo Renato Souza
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Decreto n° 2.264, de 27 de junho de 1997

Regulamenta a Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996, no ambito federal, e dd outras
providéncias.

O Presidente da Reptblica, no uso da atribuicao que lhe confere o artigo 84, inciso
IV, da Constituicdo Federal, e tendo em vista o disposto na Lei n° 9.424, de 24 de
dezembro de 1996, decreta:

Art. 1° A partir de 1° de janeiro de 1998, o Ministério da Fazenda, quando da
transferéncia para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dos recursos de que trata
o artigo 159 da Constitui¢do, observard o disposto no artigo 60 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias, com a redac@o dada pelo artigo 5° da Emenda Constitucional
n° 14, de 12 de setembro de 1996, bem como na legislacio pertinente.

Art. 2° O valor destinado ao Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagao do Magistério em cada Unidade da Federacao sera creditado
em contas individuais e especificas dos Governos Estaduais, do Distrito Federal e dos
respectivos Municipios, mediante aplicagcdo de coeficientes de distribui¢do a serem fixados
anualmente.

§ 1° Para o estabelecimento dos coeficientes de distribui¢cao serdo considerados:

a) o numero de alunos matriculados nas escolas cadastradas das respectivas redes
de ensino, apurado no Censo Escolar do exercicio anterior ao da distribuicdo,
considerando-se para este fim as matriculas de 1* a 8* séries do ensino fundamental regular;

b) a estimativa de novas matriculas, elaborada pelo Ministério da Educacdo e d
Desporto;

¢) a diferenciacdo de custo por aluno, segundo os niveis de ensino e os tipos de
estabelecimentos, conforme previsto no § 2° do artigo 2° da Lei n° 9.424, de 24 de
dezembro de 1996.

§ 2° Para fins do disposto neste artigo o Ministério da Educacdo e do Desporto:

a) divulgard, até o dia 31 de marco de cada ano, a estimativa do niimero de alunos
referida no pardgrafo anterior por Estado, Distrito Federal e Municipio, bem assim as
demais informagOes necessdrias ao cdlculo dos recursos a serem repassados no ano
subsequente, com vistas a elaboracdo das propostas orcamentdrias das trés esferas de
Governo.

b) publicard, até o dia 30 de novembro de cada ano, as informagdes necessdrias ao
célculo efetivo dos coeficientes de distribuicdo para o ano seguinte e o Censo Escolas do
ano em curso.

§ 3° Com base no Censo Escolar e nas demais informacdes publicadas, o Ministério
da Educacdo e do Desporto elaborard a tabela de coeficientes de distribui¢do dos recursos
do Fundo, e a publicard no Didrio oficial até o dltimo dia util de cada exercicio, para
utilizacdo no ano subsequente, remetendo as planilhas de célculo ao Tribunal de Contas da
Unido, para exame e controle.

§ 4° Somente serd admitida revisao dos coeficientes de que trata o § 2° deste artigo
se houver determina¢@o do Tribunal de Contas da Unido, nesse sentido.
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§ 5° O repasse dos recursos nos termos do “caput” deste artigo serd efetuado nas
mesmas datas do repasse dos recursos de que trata o artigo 159 da Constituicao,
observados os mesmos procedimentos e forma de divulgacao.

Art. 3° Compete ao Ministério da Fazenda efetuar o cdlculo da complementacao
anual devida pela Unido do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizagao do Magistério em cada Estado e no Distrito Federal.

§ 1° O célculo da complementag¢do da Unido em cada ano terd como base o ndimero
de alunos de que trata o § 1° do artigo 2° deste Decreto, o valor minimo por aluno, definido
nacionalmente, na forma do artigo 6° da Lei 9.424, de 24 de dezembro de 1996, e a
arrecadacao das receitas vinculadas ao Fundo.

§ 2° A complementacdo anual da Unido corresponderd a diferenca, se negativa,
entre a receita anual do Fundo em cada Unidade da Federagao e o valor minimo da despesa
definida para o Fundo no mesmo ano.

§ 3° As planilhas de cdlculo da estimativa de complementagao da Unido serdo
remetidas previamente ao conhecimento do Tribunal de Contas da Unido.

§ 4° Até o dia 31 de dezembro de cada ano o Ministério da Fazenda publicard o
valor da estimativa da complementacdo da Unido para o ano seguinte, relativa a cada
Unidade da Federacdo, bem como o respectivo cronograma de pagamentos mensais ao
Fundo.

§ 5° Apés encerrado cada exercicio, o ministério da Fazenda calculard o valor da
complementacdo devido pela Unido com base da efetiva arrecadacdo das receitas
vinculadas ao fundo, relativa ao exercicio de referéncia.

§ 6° O Ministério da Fazenda promovera os ajustes que se fizerem necessarios entre
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, em decorréncia do cdlculo da
complementacdo efetivamente devida, até 30 dias apds a entrega, ao ministério da
Fazenda, dos dados oficiais relativos a arrecadacao anual do ICMS do exercicio encerrado,
de todos os Estados e do Distrito Federal.

§ 7° Nenhum ajuste relacionado com o pagamento da complementacdo da unido
serd admitido ao longo do respectivo exercicio de competéncia.

§ 8° O cronograma de que trata o § 4° deste artigo observard a programacao
financeira do Tesouro Nacional e contemplard pagamentos mensais de, no minimo, 5% da
estimativa de complementacdo anual, a serem realizadas até o ultimo dia util de cada meés,
assegurados os repasses de, no minimo, 45% até 31 de julho e 85% até 41 de dezembro de
cada ano.

§ 9° Parcela do valor da complementag@o devida pela Unido podera ser destinada,
em cada ano, ao ajuste de que trata o § 6° deste artigo.

§ 10 Estimativa da complementacdo de que trata este artigo serd efetuada pelo
ministério da Fazenda até o dia 31 de julho de cada ano, e informado ao Ministério da
Educacdo e do Desporto e a Secretaria de Orcamento Federal, do Ministério do
Planejamento e Orcamento para fins de inclusdo na proposta orcamentiria do ano
subsequente.

§ 11 O Ministério da Fazenda informara mensalmente ao Ministério da Educacdo e
do Desporto e ao Tribunal de Contas da Unido os valores repassados a cada fundo de que
trata este Decreto, discriminando a complementagao federal.

Art. 4° Os recursos necessdrios ao pagamento da complementagdo da unido ao
Fundo serdo alocados no Or¢amento do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo
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- FNDE, podendo ser destinados a essa finalidade receitas da contribui¢do do Saldrio-
Educacdo até o limite de 20% do total da referida complementacgao.

Art. 5° O Conselho de Acompanhamento e Controle Social sobre os Fundos &
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério, no
ambito da Unido terd a seguinte composi¢ao:

I - quatro representantes do Ministério da Educagdo e do Desporto, sendo um do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo - FNDE e um do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais - INEP;

II - um representante do ministério da Fazenda;

III - um representante do ministério do Planejamento e Orcamento;

IV - um representante do Conselho Nacional de Educagdo - CNE;

V - um representante do Conselho Nacional dos Secretérios Estaduais de Educagao
- CONSED;

VI - um representante da Confederagao Nacional dos Trabalhadores da Educacio;

VII - um representante da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao -
UNDIME;

VIII - um representante dos pais de alunos e professores das escolas publicas de
ensino fundamental.

§ 1° O Conselho de que trata o ‘“caput” deste artigo serd presidido pelo
representante do FNDE ou pelo Ministro de Estado da Educacdao e do Desporto nas
reunides a que este comparecer.

§ 2° A participagdo no Conselho de que trata este artigo ndo serd remunerada,
ressalvado o ressarcimento das despesas inerentes a participacao nas reunides.

§ 3° Os membros do Conselho serdo designados pelo Ministro de Estado da
Educacdo e do Desporto.

Art. 6° Para as Unidades da Federacdo que anteciparem a implantacdo do Fundo de
manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacio do Magistério
para o exercicio de 1997, serdao observados os seguintes procedimentos:

I - as transferéncias de recursos da Unido aos Estados e seus respectivos Municipios
e ao Distrito Federal observardao o disposto neste Decreto a partir da data da efetiva
implantacdo do Fundo, desde que haja comunicac¢do tempestiva a Secretaria do Tesouro
Nacional, do Ministério da Fazenda;

IT - para o célculo dos coeficientes de distribuicdo serdo observados somente os
critérios definidos na alinea “a” do § 1° do artigo 2°;

III - a complementagdo da Unido serd paga a razdo de um duodécimo do valor
anual hipotético para cada més de efetiva vigéncia do Fundo em cada Unidade da
Federacao.

Art. 7° Os Ministros de Estado da Educacdo e do Desporto, da Fazenda e do
Planejamento e Org¢amento propordo, até dia 30 de abril de cada ano, o valor minimo
definido nacionalmente a ser fixado para o ano subsequente, nos termos do artigo 6° da Lei
n. 9.424, de 24 de dezembro de 1996.

Art. 8° Constitui falta grave a adog¢do de quaisquer procedimentos que impliquem
pagamento incorreto, pela Unido, dos valores devidos ao Fundo de que trata este Decreto,
aplicando-se aos responsdveis as cominacoes legais cabiveis.

Art. 9° Compete ao ministério da Educacdo e do desporto denunciar aos Orgaos
competentes a ocorréncia de irregularidades, e respectivos responsaveis, que implicarem
pagamento incorreto dos valores devidos pela Unido ao Fundo.
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Art. 10 Este Decreto Entra em vigor da data de sua publicagdo.

Fernando Henrique Cardoso - Presidente da Reptblica
Pedro Malan, Paulo Renato Souza, Antonio Kandir

Decreto n° 2.440, de 23 de dezembro de 1997
Fixa o valor minimo a que se refere o art. 6° da lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribui¢io que lhe confere o art. 84,
inciso IV, da Constituicdo e tendo em vista o disposto no art. 6°, § 1°, da Lei n® 9.424, de
24 de dezembro de 1996,

DECRETA:

Art. 1° E fixado, para o exercicio de 1998, em R$ 315,00 (trezentos e quinze reais)
por aluno, o valor minimo anual a que se refere o art. 6° da lei n® 9.424, de 24 de dezembro
de 1996.

Art. 2° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacio.

Brasilia, 23 de dezembro de 1997; 176° da Independéncia e 109° da Republica.

Fernando Henrique Cardoso
Paulo Renato Souza

Decreto n° 2.935, de 11 de janeiro de 1999
Fixa o valor minimo de que trata o art. 6° da Lei 9424, de 24 de dezembro de 1996

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribui¢io que lhe confere o art. 84,
inciso IV, da Constitui¢do, e tendo em vista o disposto na Lei n° 9424, de 24 de dezembro
de 1996,

DECRETA:

Art. 1° Fica fixado em R$ 315,00 (trezentos e quinze reais), para o exercicio de
1999, o valor minimo de que trata o art. 6°, §1°, da Lei n® 9424, de 24 de dezembro de
1996.

Art. 2° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacdo.

Brasilia, 11 de janeiro de 1999; 178° da Independéncia e 111° da Republica.

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO
Pedro Malan, Paulo Renato Souza, Paulo Paiva
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Decreto n° 3.326, de 31 de dezembro de 1999.

Fixa o valor minimo anual por aluno de que trata o art 6°, § I°, da Lei no 9.424, de 24 de
dezembro de 1996, e dd outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribui¢io que lhe confere o art. 84,
inciso IV, da Constituicao,

DECRETA:

Art. 1° Fica fixado em R$ 333,00 (trezentos e trinta e trés reais), para o exercicio
de 2000, o valor minimo de que trata o art. 6°, § 1°, da Lei no 9.424, de 24 de dezembro
de 1996.

Art. 2° Para fins do disposto no art. 2°, § 1°, alinea "c¢", do Decreto no 2.264, de
27 de junho de 1997, ficam estabelecidos os seguintes fatores de ponderacdo para a
diferenciacdo do custo por aluno no ensino fundamental:

I - 1,00 para os alunos da 1% a 4* séries, nas escolas urbanas e rurais;

IT - 1,05 para os alunos da 5" a 8" séries do ensino fundamental, bem assim das
classes de educacgdo especial, nas escolas urbanas e rurais.

Paragrafo tnico. Em funcdo do disposto neste Decreto, fica fixado em R$ 349,65
(trezentos e quarenta e nove reais € sessenta e cinco centavos) o valor minimo garantido
pela Unido para os alunos referidos no inciso II deste artigo.

Art. 3° Para efeito do cdlculo efetivo dos coeficientes de distribui¢do do Fundo
de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério - FUNDEF, a que se refere a alinea "b" do § 2’ do art. 2 do Decreto n°
2.264, de 1997, o Ministério da Educagdo considerard o disposto nos incisos I e II do
artigo anterior.

Art. £ Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagdo, produzindo
efeitos financeiros a partir de 1° de janeiro de 2000.

Art. 5° Fica revogado o Decreto no 2.935, de 11 de janeiro de 1999.
Brasilia, 31 de dezembro de 1999; 178° da Independéncia e 111° da Republica.
Fernando Henrique Cardoso

Pedro Malan, Paulo Renato Souza, Martus Tavares
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CONSELHO NACIONAL DE EDUCACAO
Camara de Educacio Basica

Resolucao n.° 3, de 8 de outubro de 1997

Fixa Diretrizes para os Novos Planos de Carreira e de Remuneragcdo para o
Magistério dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

O Presidente da Camara de Educacdo Basica do Conselho Nacional de Educacao,
tendo em vista o disposto na Lei 9.131, de 25/11/95, nos artigos 9° e 10 da Lei 9.424, de
24/12/96 e no Parecer 10/97, homologado pelo Ministro de estado da Educacdo e do
Desporto em 25 de setembro de 1997, resolve:

Art. 1°. Os novos Planos de Carreira e Remuneragdo para o Magistério Publico
deverdo observar as diretrizes fixadas por esta Resolucao.

Art. 2°. Integram a carreira do Magistério dos Sistemas de Ensino Publico os
profissionais que exercem atividades de docéncia e os que oferecem suporte pedagdgico
direto a tais atividades, incluidas as de dire¢cdo ou administragdo escolar, planejamento,
inspe¢do, supervisao e orientacdo educacional.

Art. 3°. O ingresso na carreira do magistério publico se dard por concurso publico
de provas e titulos.

§ 1°. A experiéncia docente minima, pré requisito para o exercicio profissional de
quaisquer funcdes do magistério, que nao a de docéncia, serd de 02 (dois) anos e adquirida
em qualquer nivel ou sistema de ensino, publico ou privado.

§ 2° Comprovada a existéncia de vagas nas escolas e a indisponibilidade de
candidatos aprovados em concursos anteriores, cada sistema realizard concurso publico
para preenchimento das mesmas, pelo menos de quatro em quatro anos.

§ 3° O estagio probatdrio, tempo de exercicio profissional a ser avaliado apds
periodo determinado em lei, ocorrerd entre a posse e a investidura permanente na funcao.

Art. 4°. O exercicio da docéncia na carreira de magistério, exige, como qualificacao
minima:

I — ensino médio completo, na modalidade normal, para a docéncia na educacdo
infantil e nas quatro primeiras séries do ensino fundamental;

IT — ensino superior em curso de licenciatura, de graduacdo plena, com habilitacdes
especificas em drea propria, para a docéncia nas séries finais do ensino fundamental e no
ensino médio;

III - formagdo superior em drea correspondente e complementagdo nos termos da
legislacdo vigente, para a docéncia em dreas especificas das séries finais do ensino
fundamental e do ensino médio.

§ 1°. O exercicio das demais atividades de magistério de que trata o artigo 2° desta
Resolugdo exige como qualificacio minima a graduagdo em Pedagogia ou Pds-graduacao,
nos termos do artigo 64 da Lei 9.394, de 20 de dezembro de 1996.

§ 2°. A Unido, os Estados e os Municipios colaborardo para que, no prazo de cinco
anos, seja universalizada a observancia das exigéncias minimas de formacdo para os
docentes ja em exercicio na carreira do magistério.
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Art. 5°. Os sistemas de ensino, no cumprimento do disposto nos artigos 67 e 87 da
Lei 9.394/96, envidardo esforcos para implementar programas de desenvolvimento
profissional dos docentes em exercicio, incluida a formag¢do em nivel superior, em
institui¢des credenciadas, bem como em programas de aperfeicoamento em servico.

Pardgrafo unico — A implementag@o dos programas de que trata o caput tomard em
consideracao:

I — a prioridade em &reas curriculares carentes de professores;

IT — a situag@o funcional dos professores, de modo a priorizar os que terdo mais
tempo de exercicio a ser cumprido no sistema

Il — a utilizacdo de metodologias diversificadas, incluindo as que empregam
recursos da educacgao a distancia.

Art. 6°. Além do que dispde o artigo 67 da Lei 9.394/96, os novos planos de
carreira e remuneracdo do magistério deverdao ser formulados com observancia do
seguinte:

I — ndo serdo incluidos beneficios que impliquem afastamento da escola, tais como
faltas abonadas, justificativas ou licencgas, ndo previstas na Constituicdo Federal;

IT — a cedéncia para outras fungdes fora do sistema de ensino s6 serd admitida sem
Onus para o sistema de origem do integrante da carreira do magistério;

III — as docentes em exercicio de regéncia de classe nas unidades escolares deverao
ser assegurados 45 (quarenta e cinco) dias de férias anuais, distribuidos nos periodos de
recesso, conforme o interesse da escola, fazendo jus os demais integrantes do magistério a
30 (trinta) dias por ano;

IV — a jornada de trabalho dos docentes poderd ser de até 40 (quarenta) horas e
incluird uma parte de horas de aula e outra de horas de atividades, estas ultimas
correspondendo a um percentual entre 20% (vinte por cento) e 25% (vinte e cinco por
cento) do total da jornada, consideradas como horas de atividades aquelas destinadas a
preparacdo e avaliacdo do trabalho diddtico, a colaboracdo com a administracdo da escola,
as reunides pedagdgicas, a articulagdo com a comunidade e ao aperfeicoamento
profissional, de acordo com a proposta pedagdgica de cada escola;

V - a remuneracdao dos docentes contemplard niveis de titulacdo, sem que a
atribuida aos portadores de diploma de licenciatura plena ultrapasse em mais de 50%
(cinquenta por cento) a que couber aos formados em nivel médio;

VI — constituirdo incentivos de progressao por qualificacdo de trabalho docente:

a) a dedicagao exclusiva ao cargo no sistema de ensino;

b) o desempenho no trabalho, mediante avaliagdo segundo pardmetros de
qualidade do exercicio profissional, a serem definidos em cada sistema;

C) a qualificacdo em instituicoes credenciadas;

d) o tempo de servico na fun¢do docente;

e) avaliacdes periddicas de afericdo de conhecimentos na drea curricular em

que o professor exerca docéncia e de conhecimentos pedagdgicos.

VII — ndo deverdo ser permitidas incorporacdes de quaisquer gratificagdes por
fungdes dentro ou fora do sistema de ensino aos vencimentos € proventos de
aposentadoria;

VIII — a passagem do docente de um cargo de atuacdo para outro s6 deverd ser
permitida mediante concurso, admitido o exercicio a titulo precirio apenas quando
indispensavel para o atendimento a necessidade do servico.
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Art. 7°. A remuneragdo dos docentes do ensino fundamental deverd ser definida em
uma escala cujo ponto médio terd como referéncia o custo médio aluno-ano de cada
sistema estadual ou municipal e considerando que:

I — o custo médio aluno-ano serd calculado com base nos recursos que integram o
Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério, aos
quais € adicionado o equivalente a 15% (quinze por cento) dos demais impostos, tudo
dividido pelo nimero de alunos do ensino fundamental regular dos respectivos sistemas;

I — o ponto médio da escala salarial corresponderd a média aritmética entre o
menor € a maior remuneracao possivel dentro da carreira;

IIT — a remuneracdo média mensal dos docentes serd equivalente ao custo médio
aluno-ano, para uma fun¢do de 20 (vinte) horas de aula e 05 (cinco) horas de atividades,
para uma relacdo média de 25 alunos por professor, no sistema de ensino;

IV — jornada maior ou menor que a definida no inciso III, ou a vigéncia de uma
relacdo aluno-professor diferente da mencionada no referido inciso, implicard
diferenciacdo para mais ou para menos no fator de equivaléncia entre custo médio aluno-
ano e o ponto médio de escala de remuneragcdo mensal dos docentes;

V - a remuneracdo dos docentes do ensino fundamental, estabelecida na forma
deste artigo, constituird referéncia para a remuneragdo dos professores da educagdo infantil
e do ensino médio.

Art. 8°. Os planos a serem instituidos com observancia destas diretrizes incluirdo
normas reguladoras da transicio entre o regime anterior e o que serd instituido.

Art. 9°. A Camara de Educagdo Bésica do Conselho Nacional de Educagdo propora
ao Ministro de Estado da Educacdo e do Desporto a constituicdo de uma Comissao
Nacional com adequada representatividade, considerando o artigo 195 da Constitui¢io
Federal, para num prazo de 06(seis) meses, a contar de sua instalacdo, estudar a criagdo de
fundos de aposentadoria para o magistério, com vencimentos integrais, de modo a evitar a
utilizacdo dos recursos vinculados a educacio para tal finalidade.

Art. 10°. A presente Resolucdo entra em vigor na data de sua publicacdo.

Carlos Roberto Jamil Cury
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