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Resumo

O estudo enfoca as diretrizes da politica de financiamento da educacdo basica brasileira,
propugnadas ou estabelecidas no ordenamento constitucional-legal, no periodo compreendido entre os
anos de 1987 a 1996, buscando analisar seu movimento textual a partir da articulagdo com as bases que
lhes dido funcionalidade. As diretrizes consideradas so: descentralizagdo, regime de colaboragio,
responsabilizagdo dos orgdos educacionais e controle publico e social da gestdo financeira, estabilidade
relativa do volume de recursos disponiveis para a educagdo, hierarquizagdo da alocag@o de recursos ¢
objetivagdo de critérios para fixagdo e distribuigdo de recursos. Os momentos da produgdo legislativa
analisados s@o a Assembléia Nacional Constituinte, a Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagdo, a Emenda
Constitucional N.° 14/96 e a Lei N.° 9.424/96, ao que se acrescenta o planejamento da Educag@o para
Todos. O foco de analise recai sobre o teor de proposigdes e do produto, interpretando a configuragdo das
competéncias e da colaboracdo entre as esferas de governo no financiamento da educacao basica.

Ao longo do periodo, e em cada forum, o movimento textual operado nas disposi¢cdes normativas
incidentes sobre a politica de financiamento da educagdo revela dissensos entre os sujeitos, marcadamente
no referente a regulacdo das relagdes entre o ptblico e o privado, entre a sociedade politica e a sociedade
civil e entre as esferas de governo no campo educacional. O embate entre “a liberdade de ensinar” e “uma
filosofia democratica da educag@o” foi central na ANC. A longa gestacio da LDB passou pela
“conciliag@o aberta”, pelo “sonho demiutrgico” do senador Darcy Ribeiro e pela busca de constituicdo de
um “novo consenso”, a partir do governo FHC. O Plano Decenal de Educacdo para Todos criou as
expectativas de uma “revolugéo silenciosa” e “uma nova ética de gestdo”. A Emenda 14/96 e a Lei N.°
9.424 inseriram-se na inten¢do do Executivo Federal de implantar uma “politica esclarecida”, cujo eixo
central, o FUNDEF, ou “fundo Robin Hood”, foi questionado pela possibilidade de implantagdo da
“socializagdo da miséria” no que diz respeito a disponibilidade de recursos financeiros.

Na década, foram assumindo maior relevancia as deliberagdes e os conflitos em torno as
competéncias e a colaboracdo entre as esferas de governo no financiamento da educagao, interpondo-se,
também, os referentes as relacdes entre a sociedade politica e a sociedade civil na formulagdo da politica
educacional, sendo progressivamente secundarizado o conflito entre o piblico e o privado. O que ficou
contemplado, e o que foi excluido ou desconsiderado em cada fase, expressam, também, o campo de
possibilidades permitido pela correlagido de forgas no contexto politico mais geral do pais e no Parlamento
Federal. No final do intervalo, verifica-se que o ordenamento em foco foi enquadrado no programa
reformista da administragdo publica, integrante da estratégia de ajuste estrutural, sendo, portanto,
transversalizado por uma légica pragmatica na distribui¢do de encargos educacionais e dos recursos
financeiros para a manuten¢ao e desenvolvimento do ensino publico.

Resumen

El estudio enfoca las directrices de la politica de financiamiento de la educacion bésica brasilefia,
planteadas o establecidas en el ordenamiento constitucional y legal, en el periodo entre los afios de 1987 a
1996, buscando analizar su movimiento textual a partir de la articulacion con las bases que le dan
funcionalidad. Las directrices consideradas son: descentralizacion, régimen de colaboracion,
responsabilidad de los organos educacionales y control publico y social de la gestion financiera,
estabilidad relativa del volumen de recursos disponibles para la educacion, jerarquia de la destinacion de
éstos y objetivacion de criterios para la fijacion y distribucion de los mismos. Los momentos de la
produccion legislativa analizados son la Asamblea Nacional Constituyente (ANC), la Ley de Directrices y
Bases de la Educacion (LDB), la Enmienda Constitucional N° 14/96 y la Ley N° 9.424/96 a lo que se
agrega el planeamiento de la Educacion para Todos. El foco de analisis recae sobre el contenido de
preposiciones y de producto, interpretando la configuracion de las competencias y de la colaboracion
entre las esferas del gobierno en el financiamiento de la educacion basica.

A lo largo del periodo, y en cada foro, el movimiento textual operado en las disposiciones
normativas incidentes sobre la politica de financiamiento de la educacion, revela divergencias entre los
sujetos, marcadamente en lo que se refiere a la regulacion de las relaciones entre lo publico y lo privado,
entre la sociedad politica y la sociedad civil y entre las esferas del gobierno en el campo educativo. La
oposicion entre “la libertad de ensefiar’” y “una filosofia democratica de la educacion” fue central en la
ANC. El largo periodo de elaboracion de la LDB pasé por la “conciliacion abierta”, por el “suefio



demitrgico” del senador Darcy Ribeiro y por la busqueda de la constitucién de un “nuevo consenso” a
partir del gobierno FHC. El Plan Decenal de Educacion para Todos cred las expectativas de una
“revolucion silenciosa” y “una “nueva ética de la gestion”. La Enmienda 14/96 y la Ley N° 9.424 se
insertan en la intencion del Ejecutivo de implantar una “politica esclarecida”, cuyo eje central, el
FUNDETF, o “fondo Robin Hood”, fue cuestionado por la posibilidad de implantacion de la “socializacion
de la miseria” no que respecta a la disponibilidad de recursos financieros.

En la década, fueron asumiendo mayor relevancia las deliberaciones y los conflictos alrededor de
las competencias y la colaboracion entre los niveles de gobierno en el financiamiento de la educacion
interponiéndose, también, los referentes a las relaciones entre la sociedad politica y la sociedad civil en la
formulacion de la politica educacional, siendo progresivamente secundario el conflicto entre lo publico y
lo privado. Lo que quedé contemplado, y lo que fue excluido o desconsiderado en cada fase, expresan
también el campo de posibilidades permitido por la correlacion de fuerzas en el contexto politico mas
general del pais y en el Parlamento Federal. Al final del intervalo, se verifica que el ordenamiento en foco
fue encuadrado en el programa reformista de la administracion publica, integrante de la estrategia de
ajuste estructural, siendo por tanto, enmarcado por una logica pragmatica en la distribucion de encargos
educacionales y de los recursos financieros para el mantenimiento y desarrollo de la ensefianza publica




Abstract

This dissertation focused on the legal and constitutional guidelines - either proposed or adopted
— as funding policies for the Brazilian basic education system in the period 1987-1996. It intended to
gauge the evolution of these legal texts in connection with the movement of the major actors in play. The
guidelines under consideration were: decentralization, collaboration regime, accountability of educational
entities and social and public financial oversight, level of resources available for education and
establishment of criteria for fixing and distributing resources. The analysis highlighted the discussion of
the following legal and constitutional texts: the Constituent Assembly, the “Lei de Diretrizes e Bases da
Educa¢ao” (Law on Education Basis and Guidelines), the Constitutional Amendment number 14/96 and
Law number 9.424/96. For its relevance, the planning of the program Education for All was also
included. The gist of the analysis resided on the content of the proposals and their end-result with a view
to interpreting the division of responsibilities and the cooperation between the different levels of the
government in the funding of basic education.

Throughout the period, and in each legislative forum, the evolution of education funding policy
provisions revealed conflicts at various levels, particularly in the regulation of the relationship between
public and private interests, between politics and civil society and among the different levels of
government. The clash between “liberdade de ensinar” (freedom to teach) and “uma filosofia democratica
da educacdo” (a democratic philosophy for education) was central in the National Constituent Assembly.
The long period of elaboration of the “Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo” witnessed different phases
starting with an “open conciliation”, passing through a “demiurgic dream” of Senator Darcy Ribeiro and,
finally, by the search of a “new consensus”, under President Fernando Henrique Cardoso. The 10-Year
Plan “Education for All” nurtured expectations of a “silent revolution” and of a “new management
ethics”. The Constitutional Amendment 14/96 and the Law number 9.424 were part of the
Administration’s intention to set up an “enlightened policy” centered at the FUNDEF, or the so-called
“Robin Hood’s fund”. In view of the lack of resources in it, this fund was put to question as it might be
contributing to socialize misery.

During this ten-year period, the debates and conflicts regarding the division of competences and
cooperation between different levels of government had their importance highlighted. The relation
between political and civil society in the framing of the education policy also played an important role.
Simultaneously, the conflict between private and public interests assumed a secondary role. The
correlation of forces in the political context of the country as a whole and in the Parliament responded for
the fate of the various proposals. By the end of the period, the regulations under study were framed into
the overall constraints set by the public administration structural adjustment strategy. As a consequence,
pragmatism influenced both burden-sharing and resource allocation for the management and for the
development of public education.




Introducio

A tematica desta tese, como expressa seu titulo, ¢ a das diretrizes da politica de financiamento da
educagdo basica brasileira, mais especificamente, as diretrizes estabelecidas ou propugnadas num
momento singular da cadeia de formulag@o de politicas publicas que ¢ o do ordenamento constitucional e
legal, buscando identificar e analisar seu movimento textual a partir da articulagdo com as bases que lhes
dao funcionalidade, onde subsistem permanéncias e vao se apresentando inflexdes que, relacionadas,
fazem emergir, no tempo, novos significados ou ressignificagdes. O tempo de elaboracdo do ordenamento
¢ o periodo 1987-1996 ¢ o espago privilegiado ¢ o Congresso Nacional.

Como o recorte ¢ a tradug¢do normativa das diretrizes e bases do financiamento da educagao basica,
considera-se que este ¢ um periodo relevante, no qual se desenrolou intenso trabalho de elaboragdo de
novas normas ordenadoras da educagdo. Com a Assembléia Nacional Constituinte, instalada em 1987, o
arcabouco normativo do Estado burocratico-autoritario comecou a ser revogado. Ainda no mesmo ano de
promulgagdo da Constituigdo, em 1988, principiou a tramitagao, por iniciativa do Legislativo, da nova lei
de diretrizes e bases da educag@o nacional, processo concluido apenas em 1996, oito anos depois. Em
1995, o Executivo Federal apresentou Proposta de Emenda a Constitui¢do, pleiteando, sobretudo,
reformar dispositivos sobre a area da educagdo, resultando dai a Emenda Constitucional N.° 14, de
setembro de 1996, seguida da apreciag@o e aprovagdo, ainda em dezembro do mesmo ano, da Lei N.°
9.424, que regulamentou dispositivos da Emenda. Assim, dito de forma sintética, o periodo abrangido
pela pesquisa estende-se da Constituinte a reforma constitucional da area da educag@o. A Constituigdo de
1988, a LDB ¢ a Emenda N.° 14/96 ¢ Lei N.° 9.424/96 sdo os momentos de produgdo legislativa
analisados. Acrescentou-se, entretanto, uma descri¢cdo do processo de discussdo e do teor de documentos
da Educacao para Todos no Brasil, a maioria dos anos de 1993 e 1994, os quais, embora nio processados
no Parlamento Federal, estabeleceram acordos e critérios a considerar na interpretagdo da reforma
constitucional que se seguiu. Desta forma, a mengdo ao planejamento, na seqiiéncia desta Introducdo,
refere-se a esse momento de formulag@o da politica educacional.

O objeto de andlise, nos diferentes momentos selecionados, ¢ o conteudo das proposigdes e textos
legais referentes as diretrizes e bases do financiamento da educacgdo basica, com o objetivo de interpretar
suas implicagdes para a configuragdo das competéncias e da colaboracdo entre as esferas de governo no
financiamento da educag@o basica. Desta forma, a identificacdo da organizacdo politico-administrativa da
area da educagdo, da estrutura dos recursos financeiros disponiveis, das definigdes sobre o uso dos
recursos, sua gestao e controle e dos critérios para fixacdo e distribuigdo de recursos sera instrumento para
a analise da conformagdo legal quanto a atuagdo da Unido, dos estados e dos municipios no financiamento
da educacdo basica. O desafio ¢, enfim, compreender as competéncias e o regime de colaboragdo entre as
esferas de governo no financiamento da educacdo articuladas a estrutura de financiamento e de gestdo
financeira da educacgao constitucional e legalmente estabelecidas.

Para cada esfera de governo o ordenamento preceitua fungdes ou competéncias proprias — algumas
mais claras, outras difusas — as quais configuram certa descentralizagdo do atendimento educacional no
nivel basico. A responsabilizagdo dos trés estratos de governo para com o financiamento, inclusive com
areas de atuagcdo compartilhadas na oferta de ensino, conforma um regime de colaboragdo no
financiamento da educagdo basica. A pesquisa buscara construir um plano explicativo abrangente da
descentralizacdo e do regime de colaboragdo no financiamento da educagdo basica, consolidando
elementos de ordem politico-administrativa, educacional e das finangas publicas.

Na Proposta desta Pesquisa, intencionava-se complementar a analise do contetido da legislagéo e
do planejamento com a identificagdo e qualificagdo de processos e estratégias politicas desenvolvidos e a
categorizacdo de posi¢des politico-ideoldgicas que disputaram a inscricdo de suas propostas no
ordenamento. Também se previa abordar o Plano Nacional de Educagdo. No curso da investigagdo
decidiu-se pela exclusdo do PNE e por centrar a analise no contetido de propostas e textos legais, uma vez
que a abrangéncia anteriormente desenhada provou-se inviavel, especialmente pelos recursos



metodologicos que demandaria e pelo risco da superficialidade que se desenhou no ensaio desta
perspectiva mais alargada.

Entretanto, o processo de elaboraggo legislativa e do planejamento ndo deixou de ser descrito, mas
ficou restringido as informagdes obtidas na analise documental e em trabalhos académicos consultados.
Ha, portanto, articulagdes e estratégias que nao se alcangou revelar, embora se tenha buscado construir
um quadro contextual basico do campo de possibilidades em que o planejamento e a produgdo legislativa
estiveram inseridos. Categorizar posi¢des politico-ideoldgicas ndo constituiu objetivo deste trabalho, uma
vez que tal foco de analise implicaria ampliar o escopo teérico-metodoldgico, a fim de ndo incorrer em
reducionismos e simplificagdes. E claro que no quadro explicativo do sistema de financiamento da
educacdo, ha tendéncias que transparecem no periodo examinado, mas a tonica recai em discutir suas
implicacdes para a configuracdo de competéncias e inter-relagdes governamentais e ndo em singularizar
ou caracterizar politica e ideologicamente os grupos que intervieram no movimento propositivo estudado.

As questdes que polarizaram a atengdo do trabalho foram, essencialmente:

¢ Quais as diretrizes e bases do financiamento da educagdo basica expressas no ordenamento
constitucional-legal vigente e como evoluiram da Constituinte a reforma constitucional da
educagdo?

e Quais as configuragdes de competéncias e da colaboragdo entre as esferas de governo no
financiamento da educagdo no ordenamento constitucional-legal e nas proposi¢des para esse
ordenamento?

e Quais os elementos do contexto politico brasileiro e das conjunturas de formulagdo do
ordenamento que delimitaram o campo de possibilidades para a inclusdo ou exclusdo das
proposi¢des quanto ao financiamento da educag@o basica e as competéncias e colaboragdo
entre as esferas de governo nesse financiamento?

O direcionamento para o teor de materiais ¢ documentos demandou que fosse contemplado um
conjunto significativo de propostas e projetos, tanto aquelas aportadas por parlamentares como por
orgdos, entidades e pessoas. Para os momentos da Constituinte, da LDB e da Emenda N.° 14/96 grande
parte dos documentos foram obtidos pela consulta a arquivos do Congresso Nacional.

Na Sessdo de Documentos Legislativos (SEDOL) do Centro de Documentacdo e Informacdo da
Céamara dos Deputados encontra-se um acervo de documentos da ANC, organizado segundo suas fases,
assim como os didrios da Assembléia Nacional Constituinte, que contém atas ou transcrigdo na integra de
reunides, discussdes e votagdes. Com o auxilio dos “mapas da ANC” de BRUSCO e RIBEIRO (1993) e
do trabalho de OLIVEIRA (1993), foi possivel ir selecionando, neste acervo, os textos de relatorios,
subprojetos, projetos e atas de reunides e as emendas referentes ao objeto de estudo.

Para a LDB, Emenda N.° 14/96 e Lei N.° 9.424/96 partiu-se da “Sinopse de Tramitagdo”, obtida
junto ao PRODASEN. As indica¢des da Sinopse levaram a selecdo de textos no Didrio da Camara dos
Deputados, Diario do Senado Federal e Diario do Congresso Nacional. Os textos ndo publicados foram
obtidos por solicitagdo a SEDOL. Foi consultado também o arquivo da Comissdo Especial da PEC N.°
233/95 (proposi¢ao que deu origem a Emenda N.° 14/96), junto ao Departamento de Comissdes Especiais
da Camara dos Deputados e documentos da Subsecretaria de Coordenacdo Legislativa do Congresso
Nacional, do Senado Federal.

Grande parte dos documentos da Educagdo para Todos foram recolhidos junto aos arquivos do
Nucleo de Politica e Gestao da Educagdo da FACED/UFRGS. Neste Nucleo também foram coletados
materiais valiosos sobre os demais momentos que fazem parte da investigacao, gragas ao zelo académico
e histdrico da prof.* Maria Beatriz Luce de té-los coletado e arquivado sistematicamente.

Ha um conjunto de documentos e textos em geral que foram conseguidos pela consulta a outros
arquivos ou pela disponibilizagdo de materiais por pessoas, orgdos e entidades. No primeiro caso,
destacam-se os acervos da ADUFRGS e da FAMURS. No segundo, a contribui¢do da professora Vera
Peroni e do CONSED.

Quanto a metodologia de investigacdo, buscou-se, inicialmente, reconstituir o processo de
elaboragdo da legislacdo e do planejamento, ou seja, obter um mapeamento em escala reduzida das
diferentes fases, a fim de que as proposi¢cdes pudessem ser localizadas no contexto correspondente.
Passava-se, em seguida, a leitura dos materiais disponiveis, de fontes primarias e secundarias, para
ampliar a caracterizagdo dos processos ¢ sistematizar o conteudo das proposi¢des. Os textos de projetos,
originais ou substitutivos, e de legislacdo serviram de base a elaboracdo de quadros-sintese das diretrizes
e bases da politica de financiamento da educagdo. Mas buscou-se sempre identificar o conjunto de
propostas oferecidas, uma vez que poderiam aportar uma medida das tendéncias da agenda legislativa
quanto ao tema que é objeto de estudo, o que poderia balizar uma apreciagdo mais fundamentada de
avangos e recuos nas garantias legais de financiamento e de gestdo democratica no financiamento da



educagdo publica. Deste ponto de vista, as emendas a subprojetos, projetos e substitutivos constituiram
fonte de consulta importante, o que implicou em consideravel esforgo, pois, em muitos casos, foi
necessario identificar emendas referentes ao objeto de estudo dispersas em meio a outras centenas, € nos
casos da Constituinte e da LDB, até milhares. Na tramitacdo da PEC 233/95, as posigdes do governo,
entidades, especialistas e parlamentares puderam ser adequadamente mapeadas através da leitura das
notas taquigraficas das audiéncias publicas e reunides da Comissdo Especial encarregada da apreciacdo,
cujo niimero e extensdo também exigiram atengdo redobrada. Cabe acrescentar que a categorizagdo das
diretrizes do financiamento da educagdo basica, prévia aos procedimentos relatados, seguiu o desenho da
Proposta de Tese, uma vez que, na mesma, ja havia sido testada a validade das categorias.

Antes de apresentar o caminho trilhado na exposi¢do sdo importantes algumas consideragdes sobre
motivos e referéncias para realizagdo do trabalho.

Entende-se que o financiamento da educacado ¢, hoje, um dos, ou talvez o tema central da politica
educacional brasileira. Para as definigdes especificas do financiamento convergem e divergem, na
atualidade, muitas das concepgdes de organizacdo da educagdo e de distribuigdo de encargos e poder
decisorio para a formulacg@o e implementacdo de planos, projetos e agdes.

Nos tltimos anos, hd um consenso, a0 menos discursivo, quanto a duas questdes criticas no campo
do financiamento da educagdo, quais sejam as necessidades de planejar o alargamento do fundo publico
para a educagdo publica e de colaboragdo entre as esferas de governo no financiamento, dada a
distribui¢do da receita fiscal e os diferenciais de capacidade financeira e administrativa dos governos,
especialmente posta por variagdes regionais e locais. E o consenso fica por ai uma vez que os
diagnosticos, propostas, projetos e normas apontam diferentes opgdes, especialmente no que diz respeito
(1) aos critérios e sistematicas de distribuicdo de recursos dadas as prioridades da educagdo nacional e de
cada esfera de governo, no confronto com os direitos a educagao (2) ao diagndstico dos determinantes da
restricdo da base de recursos e, conseqiientemente, o que se prioriza para a solugao dos problemas, (3) aos
critérios avaliativos, para o planejamento de curto, médio e longo prazo, da suficiéncia da receita
disponivel ou do dimensionamento da necessidade de mais recursos, considerando o montante global e
sua distribuigdo entre os niveis e modalidades de ensino e entre as esferas de governo, e (4) aos critérios e
os processos de redistribuigdo da receita disponivel para a educagdo entre os niveis de governo.

Com estas e com outras questdes relacionadas ao financiamento da educacdo basica t€ém convivido
ou se defrontado educadores, dirigentes, parlamentares, técnicos ¢ intelectuais, os quais, cada qual no seu
espago especifico ou associativamente, organizam-se para influenciar os rumos da politica, sua
formulagdo ou implementagdo, no sentido de suprimir, mudar, ressignificar ou aprofundar o que esta
posto ou esta sendo proposto.

No espago da producio intelectual, varios sdo os trabalhos que, nos ultimos anos, t€ém abordado o
tema do financiamento da educacio, constituindo-se, inclusive, em indispensavel e significativo subsidio
as proposicdes politicas. Sem que seja possivel estabelecer uma precedéncia no tempo entre necessidades
da formulagdo de politicas-produgdo intelectual na area de financiamento, o certo ¢ que ambas andaram
pari passu, foram se imbricando ¢ influenciando, num interessante processo de qualificagdo das propostas
de politica e de comprometimento social dos pesquisadores.

Esta relagdo também marcou as opg¢des desta pesquisa, ou seja, justifica-se o estudo por uma
possivel contribuicdo aos processos de normatizagdo, planejamento, gestdo e controle do sistema
educacional, tendo presente os requisitos da constituigdo de um sistema educacional em bases
democraticas. Neste caso, o estudo dos processos legislativos ¢ da legislagio oferecem a reflexdo uma
certa medida dos avangos, dos recuos e, principalmente, da “tarefa por fazer” na constituicdo de uma
gestdo publica da educagdo que possa ser qualificada como democratica, seja por sua configuragdo
politico-administrativa, seja pelo seu direcionamento a efetivacdo dos direitos sociais e dos deveres do
Estado para com a educacdo. O “estado da arte” da producdo intelectual na area de financiamento da
educacdo basica coloca um sem numero de temas especificos e perspectivas tedrico-metodologicas a
enfrentar ou considerar. O tema e o enfoque pelos quais se optou congregam varias contribuicdes da
produgdo intelectual nesta area, no pais. Espera-se, porém, agregar novos elementos, seja pelo periodo
que se toma como referéncia, seja pelo desenvolvimento teérico-metodoldgico proposto, no qual a
concepcdo da formula¢do da politica publica de educacdo e de financiamento da educagdo como
movimento instituinte € como relagdo entre esferas sociais e estatais atravessa as interpretagdes e em que
se busca uma visdo integrada da estrutura do financiamento da educago.

Ha “inspira¢des” para o trabalho com a legislagdo que ndo podem deixar de ser mencionadas.

Uma delas sdo os trabalhos de LUCE (1990) ¢ LUCE ¢ FARENZENA (1993) sobre o novo
ordenamento constitucional, legal e institucional da educacdo. A concepcao destes, no sentido de articular
as determinacdes legais e normativas visando a identificacdo de diretrizes ou orientagdes gerais da
politica e da gestdo da educag@o contribuiram para o entendimento de que a interpretagdo das normas
legais exige uma abordagem integradora, ndo restrita & compilagdo de regras, possibilitando, assim,



estabelecer fundamentos e interconexdes que conferem significado a politica educacional normativamente
propugnada.

Os trabalhos de SAVIANI (1985 e 1987) sdo uma segunda fonte “inspiradora”. No estudo de 1985, o
autor destacou a importincia do estudo da legislagdo para analisar criticamente a organizacdo do sistema
educacional, sugerindo um modelo interpretativo através do qual o significado da legislagdo congregaria o
exame da letra da lei e do espirito da lei (sua doutrina ou filosofia), do texto ¢ do contexto, das linhas e das
entrelinhas. No estudo de 1987, preocupando-se com o papel do Congresso Nacional na legisla¢do do ensino,
Dermeval Saviani acentuou a relevancia de captar o processo de producdo legal e o contexto politico mais
amplo para o entendimento do significado politico dos textos convertidos em lei. Em grande medida, suas
reflexdes metodologicas foram aproveitadas, mais que tudo, a importancia de levar em conta o contexto em
que surge a legislacdo. Diferentemente do ultimo trabalho referido, entretanto, optou-se por privilegiar o teor
dos documentos legais, mas com certeza, sem o aporte do marco contextual seria dificil explicar as mudancas
que foram acontecendo no periodo.

Ao longo da analise estara presente o marco contextual, tanto do contexto politico brasileiro no
periodo enfocado, como do contexto de formulagdo do ordenamento, entendido este Gltimo como os
processos, e atores, com as respectivas propostas, envolvidos no esfor¢o de produgédo legal. Faz-se também
seguidas referéncias a um contexto do ordenamento, para expressar que os dispositivos legais devem ser
compreendidos como elementos integrados a um ambito mais geral de determinagdes, s6 a partir do qual,
muitas vezes, ¢ possivel apreender seu significado.

Embora tendo seguido sempre a divisdo por capitulos, o trabalho estd estruturado, na realidade, em
trés partes: (1) o contexto politico brasileiro nas décadas de oitenta e noventa; (2) as bases conceptuais do
ordenamento constitucional-legal do financiamento da educacdo basica; (3) o processo de produgdo e a
descricdo e analise das proposicdes da legislacdo e do planejamento.

O primeiro Capitulo trata do contexto politico brasileiro, da transi¢do democratica a meados dos anos
noventa. Buscou-se apresentar a correlagdo de forcas politicas nos diferentes governos e caracterizar os
impasses ¢ op¢oes de desenvolvimento nacional e de interveng@o do Estado no periodo, dando relevo ao tema
das relagdes federativas e da descentralizagdo das politicas sociais na democratizagdo politica ¢ no marco do
ajuste estrutural. Julgou-se que, na exposicdo, este deveria ser o ponto de partida, a fim de que, na analise da
producdo legislativa e do planejamento se pudesse contar com estas referéncias. O contexto politico aponta
para sérias restrigdes a viabilidade de politicas publicas educacionais voltadas para a expansdo,
universaliza¢do e qualificacdo da educagdo escolar, impostas pelo ajuste estrutural e pelas dificuldades de
responsabilizagdo e coordenacdo das esferas de governo no financiamento e gestdo das politicas publicas
sociais.

No segundo Capitulo procedeu-se a uma revisao do ordenamento constitucional, legal e normativo da
organizagao da educacdo nacional, dos sistemas de ensino e da estrutura do financiamento da educacao, além
de reiterar os tracos da organizagdo federativa do Estado brasileiro que trazem implicacdes as competéncias
publicas no financiamento da educagdo. O fundamental foi articular o ordenamento vigente a partir da
Constituicdo de 1988, mas se fez um contraponto com o ordenamento pregresso, a fim de apreciar a
amplitude ou a inovagdo das atuais determinagdes. Com base no contexto do ordenamento sdo identificadas
as diretrizes da politica de financiamento da educagio bésica, as quais orientam, nos segmentos subseqiientes
da pesquisa, a construgdo dos quadros da estrutura do financiamento e da organizago politico-administrativa
do setor educacional.

A terceira parte do trabalho foi disposta em quatro capitulos: a Assembléia Nacional Constituinte, no
Capitulo 3, a Lei de Diretrizes e Bases da Educac@o Nacional, no Capitulo 4, o Plano Decenal de Educagéo
para Todos, no Capitulo 5 e a Emenda N.° 14/96 e Lei N.° 9.424 no Capitulo 6. Em todos eles, segue-se a
trajetoria de elaboragdo da legislagdo ou do planejamento, sempre que possivel identificando os sujeitos
propositores; descreve-se, pois, o contexto de formulagdo do ordenamento.

O momento da Educagdo para Todos, como ja dito, foi inserido no trabalho com a intengdo de
explicitar as tendéncias em termos de financiamento da educag@o que vinham sendo desenhadas no pais na
primeira metade da década de noventa, no campo do planejamento. Os documentos produzidos ndo se
transformaram em normas legais, mas ilustram direcionamentos para a politica educacional que dao suporte
as inferéncias quanto a inflexdo politica representada pela reforma constitucional da area da educagéo.

Nos capitulos terceiro, quarto e sexto, o acompanhamento da produgdo legal foi realizado com a
descrigdo pormenorizada das proposi¢des oferecidas a apreciagdo parlamentar. Os quadros analiticos das
diretrizes da politica de financiamento da educagdo constituem o principal instrumento para discutir a
configuragdo das competéncias e inter-relacdes governamentais no financiamento da educacdo, em cada uma
das fases selecionadas do trabalho parlamentar. Tais configura¢des serdo retomadas na conclusdo do trabalho,
onde a conformagdo atual serd melhor qualificada, buscando, também, integrar elementos de contexto que
expliquem as continuidades e as inflexdes do periodo e que remetem inferéncias de ordem prospectiva.



Ha limites da abordagem que serdo oportunamente comentados, ao longo do trabalho. Entretanto, duas
observagdes precisam ser feitas preliminarmente.

As diretrizes da politica de financiamento da educacdo serdo analisadas sem que se leve em
consideragdo a implementac¢do da politica. Nao ha davidas de que, nesta, o que esta legalmente estabelecido
pode sofrer redefini¢des, ser desconsiderado ou desvirtuado. Mas a opgdo foi operar uma (re)construgdo dos
textos de ordenamento, a fim de representar analiticamente as perspectivas de estrutura e de organizacédo
postas por este ordenamento, as quais, mesmo que apenas como intengdo, dizem muito sobre o tipo de
educacdo e de gestao da educacdo que pode ser perseguido.

Um segundo comentario refere-se a delimitacdo da “educagdo basica” como o nivel de ensino
privilegiado. No contexto da Lei de Diretrizes e Bases da Educag@o, a educagéo profissional de nivel técnico
¢ mencionada no capitulo que trata da educag@o basica, como uma possibilidade de formagdo de nivel médio,
desde que atendida a formacao geral do educando. Na pesquisa, optou-se pela exclusio de proposigdes quanto
a educagdo profissional, inclusive das especificas sobre o financiamento do ensino técnico, a fim de ndo
ampliar em demasiado o conjunto dos dispositivos a serem sistematizados. Especialmente quando do
acompanhamento da tramitacdo da LDB, as propostas para o financiamento e gestio da educagio profissional
foram consideradas de uma singularidade que merece um estudo a parte, inviavel ao marco de analise que foi
sendo construido. Desta forma, a educagdo basica referida neste texto é a “educagdo basica comum”,
compreendendo a educacao infantil, o ensino fundamental e o ensino médio de formag&o geral.

Antes de passar ao primeiro capitulo, cabe um comentario geral sobre os processos de formulagéo
legislativa e sobre o conteido normativo.

A revisdo de literatura e a analise documental da produg@o legal nos momentos da Constituinte e da
elaboracdo da LDB, até¢ 1994, revelam o forte embate entre o “publico e o privado”, que, no ambito do
financiamento, expressou-se pela defesa ou repudio a exclusividade da aplicacdao dos recursos publicos nas
redes publicas de ensino e as condigdes e formas para o apoio financeiro do setor publico as instituicdes
particulares. Progressivamente, na produgdo da LDB, perfilou-se outra area dominante de conflito: a
configuragdo mais geral do sistema educacional e de sua coordenacdo. Neste periodo, os processos foram
marcados por uma intervencdo politica em que atores localizados no ambito da sociedade civil congregavam
um movimento propositivo muito mais consistente e influente sobre o Parlamento vis a vis a acdo do
Executivo. A partir do governo federal iniciado em 1995, marca-se um ponto de inflexdo na correlagdo de
forgas politicas e, conseqiientemente, no estilo de formulag@o de propostas e no proprio teor do ordenamento.
As estratégias de negociagdo buscando a “conciliagdo aberta” de interesses explicitados cedeu lugar de vez a
formulagdo tecnocratica da agenda legislativa, pela agdo do Executivo. O conflito “ptblico e privado” ndo
desapareceu, mas foi suplantado por polarizagdes em torno do ordenamento da educagdo publica,
especialmente por critérios e processos de definicdo (1) de pardmetros balizadores das necessidades
financeiras da manutengdo e desenvolvimento do ensino publico, (2) da distribui¢do de encargos e
recursos entre as esferas de governo, (3) de prioridades financeiras, especialmente das formas de priorizar
o ensino fundamental, (4) da coordenag@o dos sistemas de ensino. Ressalve-se que na Lei de Diretrizes ¢
Bases da Educagdo vdo encolher as prescrigdes sobre as condigdes institucionais para oferta de ensino
pela iniciativa privada e quanto a exigéncias de ordem administrativo-financeira a serem cumpridas por
entidades que queiram habilitar-se a receber recursos publicos.

Entende-se que, no periodo, fortaleceu-se, no ordenamento, a concep¢do de que 0s recursos
publicos devem destinar-se ao ensino publico, mas a hegemonia do projeto de ajuste estrutural levado
adiante pela coligagdo de centro-direita que governa o pais desde 1995 conseguiu imprimir, no
ordenamento constitucional-legal da educacdo, uma logica de racionalidade instrumental que reduz a
disponibilidade legal de recursos para a educagdo basica e desfavorece a instituicdo de um regime de
colaboracdo intergovernamental no financiamento balizado pelos principios de gestdo democratica e de
qualidade e expansao ou universalizacdo da educacao bésica.




Capitulo 1 ) .
DA TRANSICAO DEMOCRATICA A POLIARQUIA:
UM PANORAMA DO BRASIL

O panorama aqui tracado refere-se a uma analise de contexto, que comporta trajetorias do regime
politico e das politicas publicas sociais e macroeconémicas da formacdo social brasileira, com énfase para
o periodo que vai do final da ditadura militar a meados da década de noventa. Essa contextualizacdo se
faz no sentido de compreender processos mais amplos de (re)orientacdo estatal e societal em que se insere
o quadro da traducdo normativa das diretrizes do financiamento da educag@o basica, supondo-se a
identificagdo de condicionantes e situagdes que circunscrevem o campo de possibilidades do ordenamento
constitucional-legal que € objeto de estudo.

O periodo em exame abrange as quatro primeiras gestdes presidenciais civis no pais, pés Estado
militar-autoritario, conjunturas em que requisitos intrinsecos ao processo de (re) constitui¢do das bases
institucionais-formais do regime politico interpenetram-se com as op¢des ou impasses decorrentes do
colapso do projeto nacional-desenvolvimentista. Este duplo movimento', presente na transigio democra-
tica e no restabelecimento da poliarquia® brasileira, serd objeto de anélise deste Capitulo e constituira
referéncia central para o exame do quadro de relagdes — Estado-sociedade e intra estatais — onde se efetua
o ordenamento e a implementagdo das politicas sociais, especialmente as educacionais.

A intencdo deste segmento ¢ apontar condi¢des politico-institucionais onde se desenvolve o
processo de definicdo constitucional-legal ¢ onde se insere a responsabilidade publica quanto ao
financiamento da educacdo basica. Para tal, associam-se duas perspectivas. Por um lado, a da correlagdo
de forgas politicas no espaco de constru¢do de uma nova governabilidade, no final dos anos oitenta ¢ na
década seguinte. Por outro lado, sdo analisadas caracteristicas da nova ordem econdmica mundial, e
diagnosticos e estratégias de desenvolvimento nacional a partir da mesma, onde globalizacdo financeira,
crise fiscal e reforma do Estado, abertura comercial, desregulamentacdo dos mercados, privatizagdes e
novas relagdes federativas conformam uma “inflexdo liberal” que conflita com o modelo nacional-
desenvolvimentista antes hegemonico e ainda privilegiado na Constituicdo de 1988.

Em termos de exposicdo, estio inseridas no texto algumas reflexdes sobre governabilidade,
globalizacgdo financeira e descentralizagdo, cada qual no momento julgado mais oportuno, como se fora
uma digressdo (na realidade, um parénteses longo demais para nota de rodapé) que subsidia, ou orienta, a
compreensdo dos elementos de contexto que seguem. No fluxo normal do texto, examinam-se,
inicialmente, aspectos mais gerais das composi¢des politicas e do quadro institucional que se véo
conformando no curso da democratizagdo, associando-os as opgoes de enfrentamento da crise econdmica
e da crise do modo de intervengdo estatal. Na continuidade, particulariza-se o tema das relagdes
intergovernamentais, especialmente especificidades do federalismo e da descentralizagdo das politicas
sociais no Brasil, e, destas, as nuancas da area da educagao.

Um primeiro parénteses:
a questdo da governabilidade e da governabilidade democratica

E preciso, antes que se passe & analise de contexto especifica desta segdo, um esclarecimento sobre
o conceito de “governabilidade”, o qual, constata-se na literatura, ¢ controverso e pode ser apropriado de
formas muito diferentes.

PASQUINO (1986) explica que o termo mais corrente usado na literatura € ndo-governabilidade,
geralmente com conotacdes pessimistas, conservadoras e passiveis de multiplas interpretacdes. Aponta a

" A idéia de que a “transi¢io” implica mudangas no regime politico e na politica econdmica retirou-se de
FIORI (1993); ALMEIDA (1996); COUTO (1997) e SALLUM Jr. (2000a e 2000b)

% Este conceito ¢ tomado de O’DONNELL (1998). Referenciando-se na produgdo da Ciéncia Politica, o
autor discute a poliarquia, ou democracia politica, confrontando a visdo estrita de democracia como
regime politico, como vigéncia de um conjunto de direitos legais universais, com a visdo que analisa a
democracia como atributo sist€émico, dependente da existéncia de um grau significativo de igualdade
socio-econdmica. Apontando as limitagcdes de ambas visdes para uma definicdo adequada da democracia,
o autor confere as sociedades latino-americanas o atributo de democracias politicas, ou poliarquias, a
partir da demonstragdo de que em situagcdes de pobreza extrema os cidaddos podem estar, de fato,
privados da possibilidade de exercer sua autonomia. Ou seja, uma sociedade em que vigem os direitos
politicos, sem, entretanto, completar-se com a efetividade dos direitos civis formais e universalistas, pode
ser qualificada como uma poliarquia, a qual representa um enorme avango frente aos sistemas
autoritarios, mas que esta muito aquém de uma democracia mais plena.



expansdo politica, a crescente intervencao estatal na sociedade e a transformacdo das relagdes entre os
Estados, a partir dos anos 70, como fatores para a proliferacio do tema da ndo-governabilidade.
Identifica, na literatura, trés hipdteses sobre a ndo-governabilidade, quais sejam a de sobrecarga e crise
fiscal do Estado, a de crise da democracia ¢ a de crise de racionalidade, considerando as duas primeiras
como simplificadoras e a ultima como padecendo de realismo, defendendo que as questdes da
governabilidade e ndo-governabilidade seriam mais adequadamente compreendidas através do ponto de
vista da hierarquia da complexidade social. Esse cientista politico adverte, entretanto, quanto a
necessidade de avangos na pesquisa e na teoria desde a tltima perspectiva.

A categorizagdo e apreciagdo feitas pelo autor acima referido ddo uma idéia das limitagdes ou da
incompletude de distintas teoriza¢des e, inclusive, o seu alerta para um possivel viés conservador
desencoraja o uso deste conceito. Entretanto, a abordagem de alguns trabalhos académicos sobre a
questdo da governabilidade no Brasil, reforgaram a avaliagcdo de que a referéncia ao conceito ¢ oportuna,
uma vez que, mesmo a falta de uma perspectiva analitica mais sistémica, os estudos revisados contém
subsidios valiosos para os objetivos desta contextualizagdo.

Em parte da literatura sobre a transicdo democratica, a categoria de crise de governabilidade ¢é
utilizada para explicar as indefini¢ées politicas do periodo da transigio. MOISES (1989) e MARTINS
(1989), por exemplo, preocupam-se em discutir as possibilidades de imputar a transi¢do o qualificativo de
“democratica” e os problemas que a crise de governabilidade poderia aportar a esse processo, o que,
circunstancialmente, pelo menos, responderia a questdo “governabilidade para que?” . Uma preocupagio
central destes autores ¢ com um certo hiato de poder na transi¢do, ou seja, a auséncia de coalizdes
politicas consistentes, capazes de mediar as demandas e conflitos que afloram e se multiplicam com o fim
do regime de excegdo. Registre-se, entretanto, que esses autores ndo apontam como solucdo da crise a
restricdo da participacdo politica, mas, ao contrdrio, a institucionalizagdo de bases democratico-
representativas mais consistentes para mediar as relagdes Estado-sociedade.

Ultrapassando a analise da transi¢do, FIORI (1997) entende que o dissenso conceitual sobre a
governabilidade tem contribuido para gerar confusio na oposicdo politica brasileira e, para ele, a
governabilidade ndo é um conceito tedrico, mas sim uma categoria estratégica e é sempre situacionista,
pois supde consenso quanto a inexorabilidade de reformas para garantir competitividade, reformas estas
de cunho neoliberal. O mesmo autor, em outro texto (FIORI, 1995c), situando historicamente a
redefinicdo do conceito teodrico e pratico de governabilidade, e refor¢ando seu cardter de categoria
estratégica, mostra que foi na segunda metade dos anos 80 que a questdo da governabilidade tornou-se
preocupagdo nos ambitos politico e académico, voltada, neste periodo, ao exame da convivéncia entre a
pouco consolidada democracia da nagao e as “demandas sociais reprimidas”. Nos anos 90, a preocupagao
passa a ser com “o ‘melhor governo’ para levar até o fim o ajustamento econémico da periferia
capitalista a nova ordem mundial globalizada” (p. 161, grifos meus). Entretanto, rejeitando este
entendimento, o autor argumenta que, no contexto de alinhamento passivo a globalizacdo, os centros
decisores da politica macroeconomica estdo localizados fora das fronteiras nacionais, gerando, de fato,
caréncias na viabilidade fiscal das politicas publicas setoriais, o que, somado ao aumento do desemprego
e da miséria, pode gerar uma crise de legitimidade, tornando ingoverndveis as institui¢des democraticas.
Assim, entende-se, “levar até o fim o ajustamento econdmico” potencializa a ingovernabilidade, se
cotejada com a pratica democratica, o que sugere, entdo, tomar, deste autor, a idéia de que a
governabilidade seja apreciada no confronto com a vigéncia ou viabilidade de uma democracia
substantiva e de um Estado soberano.

Em estudo sobre a governabilidade, institucionalizaggo politica e partidos, REIS (1995), considera
como uma confusdo de natureza substantiva o uso do termo governabilidade como sindénimo da
capacidade estatal de governar, uma vez que reduz a questdo ao ajuste da maquina do Estado, de sua
eficiéncia, tomando o Estado como sujeito autonomo. Para ele, a administracdo eficiente esta associada a
politica e, portanto, a operagdo democratica do Estado. Uma visdo do Estado como arena, em que
interesses diferentes, divergentes e conflitantes precisam ser agregados e negociados para a fixagdo dos
fins da ac@o do Estado, leva a compreensdo de que esse deve ser “... a expressdo complexa e flexivel (e
fatalmente algo morosa e emperrada, como conseqiiéncia) da complexidade da propria sociedade” (p.
41). Portanto, “a indaga¢do subjacente a questio geral da governabilidade é, em ultima andlise, a de
como resolver a tensdo contida na busca simultdnea de eficiéncia e de democracia”(p. 40). Neste caso, o
exame da governabilidade também aponta para o olhar sobre a articulagdo entre o Estado e a sociedade,
sobre as formas institucionais de expressao, agregacdo ¢ negociagdo dos muiltiplos interesses.

Em estudo sobre governabilidade, democracia e reforma do Estado na Nova Republica, DINIZ
(1995), critica o que chama de uma perspectiva reducionista da governabilidade, sob a qual as andlises de
crise de governabilidade privilegiaram a discussdo sobre a tensdes entre desempenho do Estado na
formulag@o das politicas ¢ demandas, resisténcias e conflitos decorrentes do aumento da participagdo
democratica, especialmente pela interferéncia do Legislativo. Tais reflexdes teriam encaminhado solugdes



como a necessidade de refor¢o da capacidade deciséria do Executivo e o insulamento de nucleos
tecnocraticos para preservar a racionalidade na formulagdo de politicas. A essas andlises, o autor
contrapde o que chama de interpretacdo pluridimensional envolvida no conceito de governabilidade, a
qual contempla as dimensdes de formula¢do e de implementagdo das politicas, esta ultima envolvendo a
mobilizag@o de instrumentos institucionais, de recursos financeiros e de meios politicos para a execugdo.
Nesse quadro interpretativo, ndo apenas a eficiéncia do Estado estd em tela, mas, principalmente, a
viabilidade politica da interveng@o estatal, o que implica o exame da governabilidade tendo em conta a
articulacdo do aparato estatal com as instancias da politica democratica.

O panorama que segue busca contemplar nuangas das relagdes politicas presentes no processo de
intervencdo estatal nos anos oitenta ¢ noventa, no pais, buscando sua articulagdo com o que se supoe
sejam as grandes questdes de agenda do periodo: a institucionalizagdo democratica e as politicas estatais
de estabilizagdo e ajuste estrutural. As reflexdes acerca da governabilidade, acima referidas, estdo
implicitas na analise, uma vez que o fio condutor dessa sdo as condi¢des institucionais gerais do exercicio
das fungdes governamentais, nas quais as estratégias da democratizacdo e de enfrentamento da crise do
Estado desenvolvimentista, e as tensdes entre ambas, limitam a governabilidade com o qualificativo de
“democratica”.

1.1 Coalizdes politicas, crise econdmica e politicas de ajuste nos anos 80-90

A ditadura inaugurada em 1964, no Brasil, ndo representou a adogdo de um novo modelo de
desenvolvimento econdmico, mas a continuidade e ampliagdo do nacional-desenvolvimentismo, embora
circunscrito a uma nova fase da recorrente “modernizagio conservadora™. Nesta, faz-se presente a
estratégia autoritaria, superando os constrangimentos politicos colocados pelo pacto populista.
Beneficiando-se de bases economicas ja delineadas, o novo regime seguiu um curso de desenvolvimento
que congregou a expansdo ilimitada das esferas estatais, a associagdo capital nacional publico e privado e
capital multinacional, a decisiva intermedia¢do do Estado no financiamento da acumulacdo e a criagdo de
um parque industrial completo e um mercado interno que constituem uma sociedade de classes
aproximada do modelo industrial.

A forma de Estado burocratico-autoritario, que constituiu a face da intermediacdo politica deste
momento da acumulagdo capitalista no Brasil, possui, segundo O’DONNELL (1990), as seguintes
caracteristicas: ¢ um Estado que garante e organiza a dominagdo sustentado pelas fragdes superiores de
uma burguesia altamente oligopolista e transnacionalizada; possuem peso decisivo as organizagdes
especializadas na coer¢do ¢ aquelas que normatizam a economia; fechamento de canais democraticos de
acesso ao governo ou a critérios de representagdo popular ou de classe; ¢ um sistema de exclusdo
econdmica do setor popular, j& que promove um padrio de acumulagdo orientado para unidades
oligopolizadas privadas e algumas instituicdes estatais; ¢ um Estado que procura submeter os setores
populares mais ativos a severos controles e a exclusdo politica, o que provoca a supressdo de cidadania e
de democracia politica; o tratamento das questdes sociais submete-se a discursos sobre critérios neutros e
objetivos da racionalidade técnica, ja que se pretende a “despolitizagdo”.

A instalagdo deste modelo possibilita a continuidade, aprofundando-a, de déficits politico-
econdmico-sociais, como: a dificuldade de constituicdo de partidos fortes, especialmente os
representativos dos trabalhadores e de organizagdo e visibilidade dos movimentos sociais; o
encaminhamento combinado das decisdes politicas pelas vias do clientelismo, da burocracia, da
concentrag@o de poderes decisorios no Executivo Federal; desigualdades regionais acentuadas; um padréo
regressivo de distribui¢do de renda.

Na primeira metade da década de 80, fica manifesta a circunstancia de uma potencial instabilidade
institucional posta pelos limites da estratégia da repressdo e da exclusdo politica, incapaz de absorver
demandas e pressdes e resolvé-las ou canaliza-las pela tradicional combinagdo clientelismo-anéis
burocraticos do Estado, numa sociedade relativamente modernizada. Tais limites foram sendo
emblematicamente expressos pelas vitdrias da oposi¢do nas eleicdes legislativas de 1974 e nas eleigdes
para governador em 1982, ou pela ineficacia da politica econdmica do tltimo governo militar frente ao

3 Modernizagdo conservadora foi um conceito utilizado por Barrington Moore para designar o modelo de
capitalismo tardio do século XIX, que inclui as experiéncias alema e japonesa, onde o avango e sucesso
da economia capitalista foram alcangados pelo desenvolvimento da industria pesada, apoiado por um
Estado autoritario e um projeto nacionalista. FIORI (1995b) aponta que as particularidades do
desenvolvimento alemdo desautorizam as tentativas de incorporar o desenvolvimento brasileiro no
modelo prussiano. A referéncia a categoria, neste texto, € para qualificar a expansdo do capitalismo no
pais a partir da forte intervengdo do Estado, com a media¢do do pacto conservador entre Estado,
burguesia, nacional e associada ao capital multinacional, e oligarquias agrarias.



movimento sindical, especialmente do setor metalirgico paulista. Com o esgotamento do modelo
coercitivo, inicia-se a “reengenharia institucional” da transi¢do negociada do regime, cunhada de
“transi¢do democratica”, projetada ainda no curso dos ultimos governos militares, que conduziram a
“abertura lenta, gradual e segura”.



1.1.1 A deriva: (In) defini¢des e voluntarismo do primeiro governo civil

Segundo MOISES (1989), as negociagdes para a entrega de poder, pelos dirigentes do “antigo
regime”, a “oposicdo confidvel” envolveram acordos sobre quem ocuparia a chefia do Estado, o uso da
institui¢do do Colégio Eleitoral para escolher o presidente civil, garantias de intocabilidade e manutengéo
de direitos dos militares, a manutencdo de quadros do “antigo regime” na coalizdo governista ¢ o formato
da futura Constituinte. Com isto, estabeleceu-se um pacto de “ndo competicdo” entre as elites dominantes.
O equilibrio instavel inicial, colocado pela reparticdio do “botim” do Estado entre os partidos
protagonistas da transicdo (PMDB-PFL) foi quebrado com a corrida sucessoria do governo Sarney,
desagregando a ja instavel Alianga Democratica e

“Assim, tendo o presidente Sarney transformado-se em uma espécie de substituto precario
e de duvidosa legitimidade do lider da transi¢do, criaram-se as condigoes para que a
coalizdo governista acabasse por se converter em um conglomerado em cronica crise de
identidade” (p. 143).

Ainda segundo este autor, no mesmo texto, o primeiro governo civil pos-“antigo regime”
respondeu as enormes pressdes sociais decorrentes da crise econdomica com uma estratégia contraditéria
que envolveu desde manipulagdo eleitoral da politica econémica (Plano Cruzado, moratoria, etc..) a
modalidades tradicionais de administragdo da politica (clientelismo, corrupgdo). Com isso, houve “um
hiperinflacionamento da crise de governabilidade” (p. 158).

Em relagdo as expectativas quanto ao desempenho dos partidos situacionistas protagonistas da
transi¢do, MARTINS (1989) argumenta que, quanto ao PFL, a predominancia de dissidentes do regime
autoritario explica seu papel de coadjuvar a transferéncia de poder dos militares aos civis. Quanto ao
PMDB, a ampla legitimidade eleitoral e a histdria de resisténcia ndo foram suficientes para a formulagdo
de uma estratégia politica face a transicdo, dada a fragmentacdo interna, convertendo-se apenas numa
legenda eleitoral, incapaz de liderar a transigao.

Entre outros fatores, a auséncia de um projeto de mais longo prazo capaz de unificar as classes
dominantes, a divisdo politico-partidaria das forgas da ordem ¢ as pressdes sociais decorrentes da crise
econdmica, processadas por movimentos sindicais e populares, convergem para explicar a forte influéncia
sobre o parlamento federal exercida pelos mais distintos grupos de interesse, durante a Constituinte e no
processo ordenador que se seguiu.

Segundo MARTINS (1989),

“(...) a desarticulag¢do partidaria, cum indiferenciac¢do ideologica, acrescida do fato de os
interesses organizados terem encontrado o espaco para atuar menos em paralelo a agdo
partidaria do que em substitui¢do a ela, porque no vazio criado pela auséncia de diretrizes
partidarias, reforcou de forma notivel as tendéncias para o individualismo e o
personalismo como referencial da ag¢do politica, desqualificando-a ainda mais” (p.244).

Ou seja, no vacuo de fragmentagdo politica, grupos de interesse vao disputar a inscrigdo de seus
interesses no ordenamento constitucional do pais, com uma especificidade de dominio de relagdes
particularistas, sem a mediagdo partidaria de processamento de interesses entre atores coletivos. Tal
procedimento, associado a consagragdo do modelo de desenvolvimento nacional-desenvolvimentista na
Constituicdo de 1988, mostrard toda sua fragil viabilidade quando, no periodo subseqiiente, as
(re)articulagdes e opgdes politicas vao permitir e requerer um processo abrangente de mudanga
constitucional.

O padréo desenvolvimentista, acima referido, ou, melhor dito, sua derrocada, é elemento essencial
do contexto da transi¢do do autoritarismo para a democracia politica.

A crise econdmica que sucedeu ao “milagre brasileiro”, transparente nas situacdes de inflagdo
galopante ¢ desaceleragdo de investimentos nos anos 80 — combinando redugdo do afluxo de capitais
externos e exaustdo da capacidade de investimento do Estado — foi respondida, pelos tltimos governos
militares e pelo primeiro governo civil, por sucessivas politicas ainda inscritas no modelo de Estado
prevalecente no pais desde os anos 30. A persisténcia da crise econdmica e os limites de sua superagdo
dentro do pacto vigente vao configurando, ou apressando, a crise do Estado intervencionista garantidor da
estratégia nacional de substituicdo de importagdes.

Nas palavras de SALLUM JR. (2000a, p. 140):

“... no comego dos anos 1980 desataram-se as articulagées tipicas entre o Estado (e suas
empresas), os capitais privados locais e o capital internacional, entre o setor publico e o



privado. Também foi posta em cheque a estrutura de agregacdo e intermedia¢do de

interesses econdémico-sociais em face do poder estatal”

No mesmo artigo, o autor cunha como contraditdrias as politicas de Estado para o enfrentamento
da crise, orientadas para a produgdo de saldos positivos crescentes na balanga de comércio exterior a fim
de gerar recursos para o pagamento da divida externa. Assim “O sistema empresarial do Estado foi
esvaziado do seu dinamismo proprio e subordinado aos objetivos mais amplos do
‘ajustamento ”(SALLUM JR, 2000a, p. 140).

Enfim, politicas sucessivas de controle da inflagdo e do desequilibrio externo, transitando do
monetarismo ao ndo-monetarismo (com o objetivo de ‘ajustamento’ ou ‘estabiliza¢do’ peculiares deste
periodo), foram a tonica dos anos 80. No governo Sarney, foram experimentadas receitas heterodoxas de
estabilizagdo, incluindo varios periodos de congelamento de precos e salarios e apreciacdo do cambio —
como nos planos Cruzado, Bresser ¢ Verdo — sem produzir os esperados resultados de efetividade da
estabilizagdo monetaria. E preciso, entretanto, acrescentar que as dificuldades de formagdo de uma
coalizdo hegemdnica no processo de transicdo democratica, como ja destacado, contribuiram para uma
estratégia decisoria de enfrentamento da crise econdmica que tentou passar ao largo dos canais
democraticos de debate e negociagdo. A persisténcia e aprofundamento da crise econémica certamente
agudizaram o afd tecnocratico de formulacdo da politica macroeconémica.

Com efeito, seguindo a argumentag@o de DINIZ (1995), a formulagdo de politicas de estabilizagéo
e reforma por parte do Executivo, para o enfrentamento da crise economica, foi intensa a partir da Nova
Reptiblica. Utilizando-se dos mecanismos de edi¢do de decretos-lei e, a seguir, de medidas provisdrias,
desde o governo Sarney o Executivo produziu centenas de instrumentos legais. O autor chama a atencao,
diante de tal fato, para o erro de imputar aos primeiros governos pds-regime militar a caracteristica de
“paralisia decisoria”. Ao contrario, ndo faltaram medidas de intervencdo, especialmente no dmbito da
politica econdmica; o poder governativo, entretanto, concentrou-se no Executivo, excluindo o Legislativo.
Conseqiientemente, a “hiperatividade” decisoria, privilegiando a associa¢do entre tecnocracia e liderancas
personalistas na formulagdo das politicas, configura um voluntarismo e uma experimentagdo que, na
vigéncia de regras democraticas, compromete a viabilidade politica e institucional das mesmas.

A abordagem acima resumida é importante a medida que conduz ao exame das relagdes
Executivo-Legislativo, especialmente para verificar se argumentos disseminados na sociedade — de
excesso de intervengdo ou obstrucdo do Parlamento as agdes de governo — podem ser sustentados. Como
este ¢ um tema cujas reflexdes disponiveis abrangem apenas o final do governo Sarney, além, ¢ claro, dos
periodos subseqiientes, optou-se por referi-lo no préximo item.

De todo modo, o primeiro governo civil da Nova Republica, mesmo contando com planos de
estabilizacdo tecnicamente consistentes, embora ainda na ldgica de retomada do rumo desenvolvimentista
ideologicamente dominante, ndo logrou constituir, pelo jogo democratico, processos institucionais de
negociagdo de interesses e conflitos com vistas a obtenc¢do de consensos minimos em torno de um novo
projeto hegemonico e muito menos a agregacdo de apoios que sustentassem a execucdo das politicas
formuladas.

Assim, associado ao malogro da politica economica,

“.. o governo Sarney carregaria consigo uma pesada bagagem de acordos e
compromissos, inclusive com setores do antigo regime, e estaria obrigado a se equilibrar
sobre uma delicada e heterogénea armagdo politica. Por fim, tudo transcorreria num
quadro marcado por um complexo processo constituinte, por uma crise politica de grandes
proporgoes (expressa no escasseamento da capacidade de intermediagdo, decorréncia do
precario funcionamento e da baixa representatividade dos partidos e do Congresso) e pela
desarticulagdo das esquerdas (NOGUEIRA, 1998, p. 113).

Reitera-se, a partir das reflexdes colocadas ao longo deste item, que muitos dos dispositivos
consagrados na Constituicdo de 1988, assentados no modelo de Estado nacional-desenvolvimentista,
serdo, logo em seguida, objeto de contestagdo, a fim de adequar o arcabougo institucional-formal do pais
a um novo projeto ou modelo de desenvolvimento, o qual supde novas relagdes politico-econdmicas,
internas e externas, incluindo a redefini¢do do papel do Estado. Tal situagdo leva ao que COUTO (1997)
chama de “constitucionalizacdo da agenda politica”, ou seja, um processo constante de reforma
constitucional, o qual, pelos amplos consensos que requer, exige significativos empenhos e negociagdes
para forjar maiorias parlamentares excepcionais necessarias a aprovagdo de emendas.

Antes de examinar os novos rumos da politica estatal, iniciados no governo Collor, abre-se um
segundo parénteses, neste Capitulo, para tracar, brevemente, aspectos considerados essenciais na fase de



desenvolvimento do capitalismo a partir dos anos 70%, aos quais se relacionam os impasses da politica
econdmica e os debates sobre a natureza e abrangéncia das fun¢des do Estado no cenario nacional.
Segundo parénteses: rasgos da crise econdmica e da globalizacéo

O “milagre brasileiro” de parte da década de 70, periodo em que as taxas de crescimento do PIB
superaram os 10% anuais, viabilizou-se a partir de uma expressiva disponibilidade de recursos no
mercado financeiro internacional, capaz de financiar, a juros relativamente reduzidos, os investimentos
necessarios ao maior aproveitamento ¢ a expansdo do parque produtivo nacional, aprofundando o
processo substitutivo de importacdes nos setores de bens intermediarios e de capital. O segundo choque
do petréleo, em 1979, o crescimento exponencial dos juros da divida externa e¢ a brutal diminui¢do no
acesso a créditos externos, no inicio dos anos 80, sdo fatores essenciais no desencadeamento de uma crise
econdmica acentuada, registrada no brutal aumento da inflagdo: de 102% ao ano, em 1980-82, a inflagdo
passa a 1783% em 1989; decréscimo nas taxas de crescimento do PIB: 1,8% em 1980-82, 3,3% em 1983-
85 e 4,0% negativos em 1990; decréscimo da renda per capita real: considerando, em 1980, uma base
100, a proporgdo, em 1983-85 foi de 90.

Como ja dito, as politicas de estabilizacdo levadas a cabo nos anos 80 para o enfrentamento dos
desequilibrios interno e externo ndo foram eficazes e, muito menos, efetivas. A crise, primeiramente
percebida como conjuntural, revelou seu enraizamento na nova ordem politica e econdmica internacional;
as estratégias dominantes para sua solugdo, ou sua administragdo, também acabaram por emaranhar-se
com a instabilidade da globalizagdo financeira e dos mercados desregulados e com os requisitos das
poténcias hegemonicas, das grandes corporagdes multinacionais e de organismos multilaterais.

O tema da globalizagao, e de sua relagdo com as opgdes economicas e estados nacionais, tem sido
objeto privilegiado, especialmente a partir da década de 80, em vasta produgdo académica e envolve o
acompanhamento de processos cuja amplitude e interconexdo exigem uma compreensdo muldisciplinar
que, por isso mesmo, resulta em analises, avaliacdes e recomendagdes divergentes e contraditdrias. Para
dizer o minimo, ha processos de mudangas econdmicas, politicas e culturais em curso que estdo atingindo
as mais diferentes latitudes e longitudes mundiais e que permitem pensar em dimensdes de poder e de
organizacdo para além da cartografia desenhada pelos limites das fronteiras nacionais. Entretanto,
colocam-se aqui apenas alguns aspectos da globalizagdo financeira, que transparece, por ora, como
apagador mais potente no desenho de uma nova cartografia mundial.

Em termos simplificados, pode-se falar da globaliza¢do financeira como a constitui¢do de um
mercado financeiro mundial, intensificada a partir dos anos 80, impulsionada pelos avangos tecnologicos
na informatica e nas telecomunicagdes e ancorada em politicas de liberalizacdo e desregulamentagdo
cambial e financeira dos mercados nacionais e pela regulagdo/padronizagdo de instrumentos necessarios a
mobilidade de capitais®. Conforme TAVARES (1997), a origem do processo de globalizagdo financeira
encontra-se na ruptura do padrdo monetario ddlar-ouro, o que possibilitou a flutuagdo cambial e uma
aceleracdo sem precedentes na mobilidade do capital financeiro. A extensdo da desregulamentagdo
financeira a0 mundo capitalista tem sido deliberadamente imposta pela poténcia hegemonica, os Estados
Unidos, que se beneficia do mercado global e desregulado de capitais para financiar suas crescentes

* O tema a ser privilegiado, a seguir, ¢ o da globalizagdo financeira. A ordem capitalista, ou nova ordem,
cristalizada nos ultimos vinte e cinco anos do século XX, contém outras dimensdes fundamentais, que
sdo, segundo FIORI (2000): (1) monopolizagdo do poder politico-militar, por uma espécie de “império
anglo-saxd0”, com hegemonia dos Estados Unidos; (2) a hegemonia politico-ideologica do “pensamento
unico neoliberal”, disseminada a partir dos governos Reagan e Tatcher; (3) a “revolugdo tecnologica”, na
qual os resultados nos campos da microeletronica, dos computadores ¢ da telecomunicagdo afetaram a
extensdo, o custo ¢ a velocidade das informagdes, permitindo integragdo dos mercados financeiros e
alteragdes produtivas e gerenciais; (4) a crise dos anos de 70, seguida de politicas deflacionistas e
mudancas tecnologicas provocou desaceleragdo do investimentos e uma reestruturagdo produtiva que
reduziu o numero de empregos, os niveis de rendimento e alterou a organizacdo sindical e os direitos
sociais e trabalhistas; (5) a adogdo de politicas de ajuste de corte liberal pelos paises da periferia
capitalista, como conseqiiéncia da crise no balango de pagamentos dos anos 80, encaminhando uma
inser¢do subordinada as financas privadas internacionais; (6) aumento da distancia entre o poder e riqueza
dos estados do “nucleo central do sistema” capitalista e os de sua periferia, apesar do aumento do nimero
de estados nacionais.

> Os dados sobre inflagéo, crescimento do PIB e renda per capita real foram retirados de ALMEIDA
(1996b).

® Essa descrigdo tem referéncias nas seguintes leituras: FIORI (1995b, 1995¢ e 2001); GARCIA JR.
(1996); TAVARES (1997); BATISTA JR. (1997); RODRIK (2000).



dividas interna e externa’. Segundo FIORI (2000), a expansio da globalizagdo financeira nos paises
periféricos decorre de sua crise externa e da imposi¢@o de politicas de ajuste por parte de seus credores e
dos governos dos paises centrais.

Mas a natureza e abrangéncia da globalizaggo e, conseqiientemente, a extensdo de sua influéncia
nas politicas nacionais e internacionais, ou na constitui¢ao de politicas de carater global, ¢ tema polémico
e complexo.

BATISTA JR. (1997) argumenta que o processo de internacionalizagdo das tltimas décadas ndo ¢é
nem tdo abrangente, como propalado, e nem se constitui em novidade, se confrontado, por exemplo, com
a forte expansdo dos fluxos financeiros internacionais ocorrida antes da I Guerra Mundial. O autor
reconhece que a associagdo entre inovagdes tecnologicas, diminui¢do dos custos de transportes,
desregulamentagdo de mercados e remocao de controles e barreiras facilitaram uma crescente integragao
comercial e financeira dos mercados nacionais e a internacionalizacdo de processos de producdo em
muitos setores. Entretanto, o exagero na abrangéncia desses processos ¢ por ele considerado como
mitificador, constituindo uma verdadeira ideologia que impele as politicas nacionais a curvarem-se aos
imperativos da “nova economia global”.

A fim de comprovar sua tese de “ideologia da globalizagdo”, ele apresenta, entre outros, dados
sobre exportacdes de mercadorias, fluxos internacionais de capitais e de trabalhadores e fluxos de
investimento direto estrangeiro, confrontando, em alguns casos, periodos que vao do final do século XIX
a Ultima década do século XX. Demonstra que persiste, nesta ltima, uma assincronia entre flutuagdes
ciclicas do nivel de emprego ¢ da atividade econdmica entre os paises mais desenvolvidos, a partir do que
conclui que a dinamica macroecondmica desses paises continua a refletir processos que se desenvolvem
dentro das fronteiras nacionais. Assim, o debate corrente sobre a globalizagdo teria sentido estratégico:

“Por um lado, ajuda a mascarar a responsabilidade pelas op¢oes e decisoes dos governos,
obstruindo a critica das politicas publicas. Por outro, inibe a reflexdo sobre as alternativas
de que dispoem os paises na defini¢do de suas politicas econdomicas, sociais e de inser¢do
internacional, contribuindo para imobilizar as iniciativas nacionais”(p. 96).

Certamente, o enfoque acima descrito inclui-se entre as criticas a esquerda da globalizagdo que
CHESNAIS (1998) considera equivocadas, isso porque utilizam um quadro analitico tradicional: a
relacdo entre estados-nagdo. Também preocupado com o combate ao que chama “mundializago
neoliberal”, este autor defende que, para tal, é preciso reconhecer a constitui¢do de um novo regime de
acumulacdo, o qual, para além de mais uma fase de internacionalizacdo do capital industrial, ¢é
denominado de “regime de acumulagdo mundializado sob dominéncia financeira”, fruto do liberalismo e
da desregulamentag@o dos fluxos financeiros, dos investimentos diretos e do comércio internacional. Alan
Chesnais aponta trés aspectos essenciais deste novo regime.

Primeiro, ¢ sua estruturagdo como totalidade sistémica mundial, diferenciada e, ao mesmo tempo,
hierarquizada. Essa estruturagdo se organiza em torno de tr€s polos — Estados Unidos, Alemanha e Japao
—mas ¢ do primeiro que partem os mais importantes impulsos as outras partes do sistema, assim como ¢
para onde convergem as principais contradigdes.

Segundo, o novo regime de acumulag¢do estd subordinado a dominagdo do capital financeiro,
especialmente de grandes fundos de poupanga e de aplicagdes financeiras. Esse capital multiplica-se pelos
rendimentos (juros) resultantes de aplicagdes financeiras, quer dizer, pela apropriagdo de valor e de mais-
valia do setor produtivo. A manuten¢@o de niveis rentistas elevados ¢ o que condiciona as decisdes de
alocar ou retirar valores de determinadas pragas financeiras, e, portanto, explica sua volatilidade face a
diferentes conjunturas.

O terceiro aspecto diz respeito ao fato de que o novo regime de acumulacio apresente taxas de
crescimento extremamente baixas. Para o autor, a tendéncia declinante de producdo de valor, inerente ao
capitalismo, agudiza-se a partir das formas de valorizacdo e niveis de rendimento exigidos pelo capital
monetario. Quer dizer, a manutencdo da renda dos detentores do capital depende da valorizagdo do capital
que gera valor ¢ mais valia — na industria, nos servigos, nas atividades primarias; entretanto, os ritmos
diferenciados destes dois setores levam o setor rentista a acdes “desesperadas” que impulsionam ainda
mais a crise financeira e econdmica.

Por ultimo, ¢ importante destacar que CHESNAIS considera como “incompletas e imperfeitas” as
condigdes de mundializacdo desse novo regime de acumulacdo, especialmente pelo funcionamento de
instituigdes regulatdrias bastante restritas do ponto de vista geopolitico. Mesmo assim, entende existir um
grau elevado de mundializagdo de determinadas estruturas e mecanismos que precisam ser considerados

7 Acrescente-se que disseminagio de novas relagdes econdmicas, sob hegemonia norte-americana, em
muito deve ao colapso dos estados socialistas no inicio dos anos 90.



para “poder avaliar as novas modalidades de custos que deverdo ser assumidos para ‘mudar de politica’
”(p. 25).

As fragdes de analise acima consideradas talvez auxiliem de alguma forma a compreensdo da
globalizagdo, mas dar conta das multiplas relagdes analisadas, no quadro interpretativo destes autores e de
tantos outros, exigiria um esforgo muito além das possibilidades impostas pela elaboragdo desta tese.
Assim, apenas tendo tocado em alguns fundamentos da nova ordem econémica mundial, a énfase dos
proximos segmentos deste trabalho recai nas estratégias que sustentam a inser¢do da economia brasileira
a logica da globalizagdo financeira, incluindo elementos do ajuste estrutural e do marco da composigdo
politica.



1.1.2 Rotas da inflexao liberal

Em artigo sobre os rumos da reforma econémica no Brasil, ALMEIDA (1996b) busca explicar a
tardia incorporagdo do Brasil as reformas liberalizantes, enfatizando que esse retardo foi tributario do
predominio de um consenso “poderoso e abrangente”, entre oposigoes ¢ elite dirigente, quanto as virtudes
das estratégias de desenvolvimento conduzidas pelo Estado. Nesta perspectiva, o Plano Cruzado, de 1986,
incorporava a crenga na capacidade de intervencdo do Estado para a promoc¢do do desenvolvimento ¢ da
redistribui¢do de renda. Entretanto:

“O traumdtico malogro do Cruzado produziu junto aos economistas profissionais e das
elites tecnocrdticas a primeira fratura no consenso desenvolvimentista. A partir de entdo,
foi emergindo lentamente um entendimento das complexas relacoes entre a inflacdo e a
crise fiscal do Estado. A medida que esta iltima se agravava, no decorrer da década,
novas formas de pensar as relacoes Estado-Mercado se manifestaram , primeiro, no
debate econémico, em seguida, na arena politica (p. 222, grifos meus).

Se é possivel marcar esse momento de ruptura no ideario hegemdnico, serd com o governo Collor
de Mello, iniciado em 1990, que a agenda politica ira agregar estratégias de ajuste estrutural® visando a
estabilizagdo econdmica, tidas como condi¢do para a integragdo competitiva ao sistema econdomico
mundial “globalizado” e retomada do crescimento. As estratégias de ajuste incluem o tripé de politicas
neoliberais: abertura comercial, desregulamentagdo econdmica e privatizagdo do setor produtivo estatal.
Entretanto, no que toca a intervencao estatal, a adocdo das politicas de corte liberal vem marcada pelo
diagnostico de “crise fiscal do Estado” e de crise da forma burocratica de administrar o Estado, cujo
enfrentamento ira desembocar também em recomendagdes de reformas mais amplas do aparelho de
Estado’. Deste diagnostico e das politicas de ajuste ¢ que se trata na seqiiéncia.

No Brasil, até 1986, as receitas tributarias sempre foram maiores que as despesas operacionais do
Estado. Dado o mau desempenho da area financeira — o qual tem origem no processo de endividamento
publico — o gasto publico passa, a partir de 1987, a aproximar-se da receita e a ultrapassa a partir de 1989.
Em 1996, o déficit publico ficou em torno de 5 bilhdes de dolares.

Para que ndo se adote uma posicdo “conservadora” sobre a crise fiscal do Estado é importante
destacar que, no Brasil, o aumento exponencial do gasto publico muito deve ao fato de que entre as
garantias proporcionadas pelo Estado para a acumulag@o de capital inclui-se uma permanente e profunda
intermediacdo no financiamento do desenvolvimento industrial, intermediacdo incondicional e sem
contrapartida proporcional, sempre em detrimento das a¢des conducentes a justa distribuicao do capital
social. Neste caso, o autoritarismo possibilitou manter o abissal desequilibrio entre garantia das condi¢des
de acumulacio e oferta de recursos “materiais” de legitimag:éolo.

A posi¢ao do Estado no financiamento da acumulagdo tornou a politica econdmica (e as contas
publicas) muito vulneravel as variagdes do preco do petroleo e dos juros internacionais e o ajuste face aos
déficits do balango de pagamentos com o recurso da estatizagdo da maior parte da divida externa
provocou um “encilhamento financeiro” que multiplica exponencialmente o déficit publico, entre outras
conseqiiéncias (FIORI, 1995b).

¥ A estratégia de ajuste visando a estabilizagio ¢ aqui adjetivada de “estrutural” pela promogio de novas
relagdes Estado-mercado e entre o capital privado nacional e internacional, conforme ja referido no item
1.1.1. Complementarmente, o ajuste prevé uma reforma do aparelho de Estado que vai além das
privatizagdes, redefinindo a natureza das fungdes estatais, a estrutura e os processos administrativos e as
rela¢des intergovernamentais.

? Como coloca PEREIRA (1996, p. 9): “4 crise fiscal ou financeira caracterizou-se pela perda do crédito
publico e por poupan¢a publica negativa”. Ainda conforme este autor, a crise da administragdo publica
congrega um patrimonialismo recorrente associado a um enrijecimento burocratico extremo que geram
altos custos e baixa qualidade da administragao publica.

"0 que se diz neste paragrafo guarda relagio com a difundida abordagem de crise fiscal de James
O’Connor, a qual permite entender que a atual crise fiscal brasileira insere-se no carater sempre
contraditério da acdo estatal sob o capitalismo, dado pela necessidade de gerenciar o capital social
visando, complementarmente, a legitimacdo e a garantia da acumulacdo privada. Segundo este autor, a
categoria de crise fiscal auxilia na compreenséo de que o Estado cresce pois “el capital social asegura la
acumulacion capitalista privada que, a su vez, aumenta las demandas de gastos sociales para evitar o
remediar los ‘costes sociales’ de la acumulacion” (O’CONNOR, 1985, p.151). Para ele, esta teoria
simples manifesta uma das mais profundas contradigdes da fazenda publica.



A Tabela 1.1 apresenta dados referentes ao déficit publico brasileiro. Os dados expressam que 0s
juros reais liquidos pagos pelos governos (colunas encimadas por 2 ) representam a maior fatia no
aumento do déficit.

Tabela 1.1"
O déficit publico operacional e os juros reais liquidos pagos pelo setor publico como porcentagem
do Produto Interno Bruto: 1991-1998

Ano Total Uniao Estados e Empresas

Municipios Estatais

€)) (2) Q)) (2) Q)) (2) 1) (2)

1991 0,2 3,1 0,1 1,1 -0,7 0,8 0,8 1,2
1992 2.4 3,5 1,2 1,8 0,7 0,7 0,5 1,0
1993 0,8 3,0 0,7 1,5 0,1 0,7 0,0 0,8
1994 -1,1 3,9 -1,5 1,6 0,8 1,5 -0,4 0,8
1995 4,9 5,2 1,7 2,2 23 2,2 0,9 0,8
1996 39 3,8 1,7 2,1 1,9 1,3 0,3 0,4
1997 43 34 1,8 1,5 2.3 1,6 0,3 0,2
1998 janrago 7,0 5,9 3,6 3,9 2,7 1,9 0,7 0,2

(1) Déficit publico operacional como porcentagem do PIB

(2) Juros reais liquidos como porcentagem do PIB

Valores negativos indicam superavit

Fonte: GIAMBIAGIO, Fabio. Necessidades de financiamento do setor publico: bases para discussiao do
ajuste fiscal no Brasil- 1991/96, BNDES; FUNDAP-IESP, Indicadores IESP, n. 69 (nov./dez. 1998)

Segundo SINGER (1999), os indicadores da Tabela revelam que, mesmo com as privatizagdes e
reformas aprovadas (previdéncia e administragdo publica), ndo houve nenhum indicio de queda, muito
pelo contrario. A politica econdmica de arrocho de crédito e juros elevados pode ser a razdo do aumento
recente do déficit piblico. Segundo este autor, pode-se refletir que o déficit piiblico seja modesto, e que
deva ser, inclusive, deliberadamente ampliado, a fim de elevar o emprego da forca de trabalho e a
capacidade de producgdo. De fato, o déficit acabou transformado no principal problema do pais, ficando
ocultos os verdadeiros problemas gerados pela politica economica.

O diagnostico bastante generalizado acerca dos limites que a crise fiscal impde a capacidade
estatal de investimento, coordenagio e regulacdo do mercado, e de gestdo publica em geral, na sua relagéo
com a credibilidade interna e, principalmente, externa, serdo enfrentados, como ja dito, por um conjunto
de politicas de ajuste estrutural, desencadeadas nos governos Collor de Mello e Itamar Franco ¢ mais
consolidadas, ou organicamente articuladas, a partir do governo federal iniciado em 1995.

Os processos de liberalizacdo comercial e privatizagdo, de forma mais ou menos hesitante,
conforme distintas conjungdes politicas, foram avancando desde o governo Collor, passando pelo governo
Itamar Franco, mas ¢ a partir do primeiro governo Fernando Henrique Cardoso que a estratégia liberal da
mostras de que, mais que um atalho tomado num momento de “obstru¢do”, é uma nova rota, para a qual
ndo falta sinalizagdo, mas que ¢ dificil prever aonde vai desembocar.

No que diz respeito a diminuigdo de mecanismos protecionistas nas relagdes de comércio exterior,
estes governos promoveram altera¢des no regime de importagdes, incluindo a reducdo de barreiras néo-
tarifarias (como fixagdo de cotas e controles quantitativos) e redugdo de tarifas, estas ultimas
apresentando as seguintes taxas médias: 32,2% em 1990, 25,3 em 1991, 21,2% de 1992, 13,1% em 1993
e 14,2% em 1994 (ALMEIDA, 1996b).

O aprofundamento do processo de privatizagdo das empresas estatais no Brasil, a partir de 1990,
pode ser apreciado a partir das informagdes do estudo de ABRUCIO e COSTA (1999). Na década de 80,
em que ndo houve intencdo de implementar um programa de privatizacdo em larga escala, foram
privatizadas 38 empresas de pequeno porte, resultando, destas vendas, modestos US$ 780 milhdes. Em
1990, foi lancado o Programa Nacional de Desestatizagdo, apoiado na atuagdo gestora do BNDES, e a
privatizag@o, constituida em prioridade da politica econdmica, estende sua abrangéncia para setores
estratégicos, como o sidertrgico, o petroquimico ¢ o de fertilizantes. Os resultados foram os seguintes: até
o impeachment de Fernando Collor foram privatizadas 18 estatais, do que resultou uma arrecadagéo de 4
bilhdes de ddlares; no governo de Itamar Franco foram vendidas 15 empresas, com uma arrecadagao de
USS$ 4,5 bilhodes dedolares.

Segundo SALLUM JR. (2000a), o Plano Real, iniciado ainda durante o governo Itamar, pela
equipe do futuro presidente, e as reformas institucionais e patrimoniais do governo FHC, vao dar muito

"0 quadro consta em SINGER (1999, p. 38).



mais consisténcia a liberalizagdo iniciada em 1990. Mudancas no arcabougo constitucional e infra-
constitucional do pais “quebram” o ordenamento pregresso que conformava o Estado nacional-
desenvolvimentista. As mudancgas de ordem constitucional que o autor considera fundamentais sdo:

“a) o fim da discriminagdo constitucional em relagdo a empresas de capital estrangeiro; b)
a transferéncia para a Unido do monopdlio da exploragdo, refino e transporte de petroleo
e gas, antes detido pela PETROBRAS, que se tornou concessionaria do Estado (...); ¢) a
autorizagdo para o Estado conceder o direito de explora¢do de todos os servicos de
telecomunicagoes (...) a empresas privadas (...)” (SALLUM JR., 2000b, p. 32).

Além destas, o autor refere também a aprovacdo da lei complementar para regular as concessdes
de servigos publicos para a iniciativa privada, ja autorizada pela Constituicao de 1988, assim como da lei
de protegdo a propriedade industrial e aos direitos autorais, de acordo com normas internacionais.

As reformas de ordem constitucional-legal vdo impulsionar ainda mais o processo de privatizagio.
Segundo o ja citado estudo de ABRUCIO e COSTA (1999), foram privatizadas 19 estatais entre 1995 e
1996, com uma arrecadagdo de 5,1 bilhdes de dolares. Com a venda da participag@o acionaria da Unido na
Companhia Vale do Rio Doce e com os programas estaduais, a privatizagdo adquiriu dimensdes
realmente importantes: em 1997, somou 28 bilhdes de dodlares, dos quais 14,9 bilhdes resultaram de
privatizagdes de estatais estaduais; entre 1995 e 1998, cerca de US$ 70 bilhdes foram movimentados
pelas privatizagdes e concessoes no pais.

No que toca a reforma administrativa do Estado, como componente da agenda de ajuste fiscal do
Estado, toma-se como referéncia as andlises de PEREIRA (1996) para caracterizar a organizagdo da
administracdo publica posta pela Constituicdo de 1988, as propostas reformistas dos governos Collor e
Itamar Franco e o projeto de reforma do aparelho de Estado, de 1995, do qual ele, Bresser Pereira, foi o
principal artifice, enquanto Ministro da Administra¢dao Federal ¢ Reforma do Estado (MARE) do primeiro
governo FHC.

O autor entende que o governo Collor deu passos decisivos para iniciar a reforma da economia e
do Estado, mas que as tentativas de reforma da administrag@o publica foram equivocadas:

“No caso da administracdo publica, o fracasso deveu-se, principalmente, a tentativa
desastrada de reduzir o aparelho do Estado, demitindo funciondrios e eliminando orgdos,
sem antes assegurar a legalidade das medidas através da reforma da Constituicdo.
Afinal, aléem de uma reducdo drdastica da remuneragdo dos servidores, sua intervengio
na administragdo publica desorganizou ainda mais a ja precdria estrutura burocrdtica
existente, desprestigiando os servidores publicos, de repente acusados de todos os males
do pais e identificados com o corporativismo” (PEREIRA, 1996, p. 16).

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado, de 1995, destaca que, no governo Itamar
Franco, a énfase foi na recomposi¢do dos salarios dos servidores, que haviam sido violentamente
reduzidos no governo Fernando Collor. O referido artigo de PEREIRA (1996) também aponta a
elaboragdo de um estudo sobre a administragdo publica do Brasil, pelo Centro de Estudos de Cultura
Contemporanea (CEDEC) para a Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP), em 1993. Este
estudo teria indicado o generalizado patrimonialismo no sistema politico como o principal problema a ser
atacado, através do estabelecimento de um sistema de administracdo baseado em critérios de ética
publica, profissionalismo e eficacia.

Na realidade, Bresser se refere a este estudo como mais uma expressao do que chama de
“ideologia burocratica” que dominava em Brasilia desde o inicio da transi¢do democratica e que foi
consolidada na Constituicdo de 1988. E ¢ justamente o modelo de administragdo burocratica o alvo que a
proposta de reforma do Estado do governo FHC pretende derrubar.

O Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado (1995) aponta que a Constituigdo de 1988
representou um retrocesso na instalagdo de uma administragdo publica gerencial, uma vez que estendeu a
todo o aparelho estatal as mesma regras burocraticas rigidas presentes no nucleo estratégico do Estado.
Esta burocratizacdo foi complementada, contraditoriamente, com a institui¢ao de uma série de privilégios,
tais como a estabilidade para todos os servidores, associada a generalizacdo do regime estatutario e a
aposentadoria com proventos integrais, sem levar em conta o tempo de servigo ou a contribui¢do do
servidor. O resultado foi o aumento das despesas com a maquina administrativa e o aumento da
ineficiéncia dos servigos publicos. Com tais elementos de diagndstico, entre outros, ¢ que foram
encaminhadas as propostas de emenda constitucional para reformar a administracdo publica e o sistema
previdenciario.



O que cabe ressaltar aqui ¢ a ligagdo das propostas de reforma da administragdo publica com o
ajuste fiscal do Estado, embora a presenca concomitante do objetivo de incremento da eficiéncia
administrativa para dar conta da sobrecarga de demandas incidentes sobre o Estado. Segundo PEREIRA
(1996, p. 24):

“A partir de 1995, com o governo Fernando Henrique, surge uma nova
oportunidade para a reforma do Estado em geral, e, em particular, do aparelho do
Estado e do seu pessoal. Esta reforma terda como objetivos, a curto prazo, facilitar o
ajuste fiscal, particularmente nos Estados e municipios, onde existe um claro problema
de excesso de quadros e, a médio prazo, tornar mais eficiente e moderna a administracdo
publica, voltando-a para o atendimento dos cidadaos.

O ajuste fiscal serd realizado principalmente através da exoneracio de
funciondrios por excesso de quadros, da definicdao clara de teto remuneratorio para os
servidores, e através da modificacdo do sistema de aposentadoria, exigindo-se tempo
minimo de exercicio no servigo publico e tornando o valor da aposentadoria proporcional
a contribuicdo”.

Como bem colocam ABRUCIO e COSTA (1999), a estratégia fiscalista presente no Plano Diretor
da Reforma do Aparelho de Estado foi colocada em primeiro lugar, ficando em segundo plano, portanto, a
constituicdo do modelo de administragdo publica gerencial. O predominio da otica fiscalista ficou
evidente quando a medida mais discutida na reforma constitucional da administragdo ptblica'? foi a
possibilidade de demissdo de funcionarios publicos quando os gastos com pessoal ultrapassarem o teto de
60% da receita liquida dos governos, medida que, alias, enderecava-se aos estados, uma vez que a Unido
ficava aquém deste patamar'’. Alids, a consagra¢do desse percentual maximo de despesas repercute
fortemente sobre o setor da educacdo; como esse exige um contingente relativamente mais numeroso de
profissionais, as implicagdes podem ir da redefinicdo de matrizes salariais ¢ do quadro de recursos
humanos as formas de atuag@o dos governos para garantir os direitos a educagao.

Além dos aspectos que configuram as rotas da inflexdo liberal, os quais se acompanha a evolucdo
em diferentes governos, cabe acrescentar que a estratégia de estabilizacdo, a partir do Plano Real (1994),
concentrou-se nas politicas macroeconomicas de valorizagdo cambial ¢ de manutengo de juros elevados.
A combinagdo destas com o estimulo as importagdes resultou em déficits no balango de pagamentos que,
cedo se provou, especialmente com a crise mexicana de 1994, ndo poderiam ser cobertos pelo
financiamento de capitais externos ou por uma rapida reestruturagdo do setor produtivo interno.
Entretanto, em que pesem algumas medidas compensatorias dos efeitos destrutivos das politicas de
estabilizagdo, seu eixo central ndo foi substancialmente modificado, ampliando o grau de dependéncia da
economia nacional em rela¢do ao instavel sistema financeiro mundial ¢ uma acentuada transferéncia de
renda para os detentores de capital financeiro (SALLUM JR, 2000b).

Cabe acrescentar que a politica de estabilizacdo inaugurada com o Plano Real foi viabilizada pelo
restabelecimento de um afluxo consideravel de capitais externos a partir do inicio da década de noventa.
Em 1994, por exemplo, entraram no pais 57 bilhdes de dolares, contra 13,4 bilhdes em 1990; nos anos 80
o aporte de capitais estrangeiros foi inferior a 1% do PIB, enquanto que na primeira metade da década
seguinte chegou a 6%. Em que pesem as analises que atribuem ao “bom comportamento” nos
procedimentos de gestdo econdmico-financeira e a liberalizacdo econdmica os méritos pelo reinicio da
entrada de capitais foraneos, ha que levar em conta o redirecionamento dos mercados de capitais do
primeiro mundo, interessados em diversificar geograficamente as aplicagdes e aproveitar-se das taxas de
juros elevadas de paises emergentes, num momento em que estas taxas foram baixadas nos Estados
Unidos (SOLA e KUGELMAS, 1996).

Esta perspectiva também se encontra em FIORI (1995b), para quem o sucesso inicial das politicas
de estabilizagdo dos anos 90, em paises com estruturas muito diferenciadas, pode ser explicado pela

12 Referéncia a PEC 173/95, que resultou na Emenda Constitucional N.° 19, de 14/6/1998, a qual
“Modifica o regime e dispde sobre principios e normas da Administragdo Publica , servidores e agentes
politicos, controle de despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da
outras providéncias”.

3 Como também lembram estes autores, o MARE, na gestdo Bresser, constituiu um sistema de
informagoes do servigo publico que, entre outras constatagdes, desfez o mito do inchago da administragéo
publica federal. As informagdes revelaram a diminui¢do do niimero de servidores na ativa na década de
noventa, fruto da diminui¢do de concursos publicos desde o governo Collor e crescimento vertiginoso das
aposentadorias. Desta forma, o comprometimento da receita liquida da Unido com o pagamento de
pessoal foi da ordem de 55,5% em 1997, por exemplo.



coincidéncia com a crise recessiva mundial e a baixa da taxa de juros nos paises centrais. Os paises da
América Latina chegaram a “era da globalizacdo financeira” como mercados emergentes que vém a tona
pela desregulamentacdo dos mercados nacionais e conseqiiente aumento do volume de capitais
internacionais. Entretanto, o ciclo de reformas constitucionais, com quebra de monopodlios e
privatizagdes, ndo tem conseguido melhorar o déficit publico ou gerar uma onda de investimentos
produtivos. Estas reformas sfo, mais que tudo, uma tatica para difundir uma imagem externa de
confiabilidade, segundo este autor.

Alias, José Luiz Flori acentua recorrentemente em seus trabalhos que o ajuste fiscal, ajuste
estrutural, programa de estabilizagdo, ou o nome que se queira, levado a cabo pelo Brasil nos anos
noventa, congrega os elementos do receitudrio do “Consenso de Washington” para o ajuste da economia
dos paises latino-americanos: disciplina fiscal — busca do equilibrio receita-despesas; reforma tributaria,
mas com oposicdo a elevacdo da carga tributaria; privatizagdo das empresas e setores estatais;
liberalizagdo comercial, em favor das importagdes; desregulamentagdo da economia; liberalizago
financeira, aceitando o capital estrangeiro como investidor direto, em pé de igualdade com o capital
nacional; continuidade dos dirigentes nos governos'*. O “Consenso” refere-se aos resultados surgidos a
partir das reunides realizadas no inicio dos anos 90, em Washington, mas congrega, em ultima instancia,
como entende TORRES (1995), recomendagdes de politicas de ajuste estrutural para os paises em
desenvolvimento provindas de institui¢des financeiras como o BIRD, o BID, o FMI e o Export-Import
Bank.

No caso brasileiro, a correlag@o de forgas politicas a partir da década de 90 tem permitido a adogao
de politicas publicas liberais de ajuste e, portanto, se sua condi¢do de inexorabilidade frente aos requisitos
da atual ordem economica mundial pode ser objeto de diivida, mais dificil é vislumbrar a implementagéo
de alternativas. Como diz FIORI (2001, p. 262), referindo-se ao baixo crescimento econdmico brasileiro
nos ultimos anos:

“E proprio do pensamento tmico desqualificar quem ndo o segue, dizer que ndo ha
alternativa viavel. O problema estd no vidavel, ndo na alternativa. Alternativas, do ponto de
vista técnico e economico, existem dezenas. O problema esta no plano do poder. O que ndo
existe nesse momento ¢ uma coalizdo de for¢cas capaz de alterar e sustentar uma agenda
diferente dessa que esta ai”.

Acrescente-se, neste caso, que as dificuldades de articulagdo politica no sentido de propor modelos
alternativos, ou mesmo de maior resisténcia de amplos setores sociais a0 modelo recessivo vigente nas
ultimas décadas, refletem, em especial, a mudanca de condi¢des no mercado de trabalho. A elevacdo das
taxas de desemprego e a aceleragdo do processo de reestruturagdo produtiva colocaram os trabalhadores
numa posicdo de fragilidade, defensiva. MARTINS e RODRIGUES (2000) explicitam que a
reestruturacdo econdmica levou a um processo de desestruturacdo do mercado de trabalho, com a
diminuigdo drastica do emprego formal e o crescimento do trabalho informal e flexivel. Neste contexto, o
trabalhador acaba submetendo-se as pressdes ¢ exigéncias empresariais ¢ o sindicalismo congrega lutas
extremamente defensivas. O que repercute, também, nas demandas por educagéo.

O préximo item trata de aspectos da viabilidade politica da rota de ajustamento estrutural, no plano
das relagdes politico-partidarias e entre Executivo e Legislativo centrais. A dimensdo das relagdes entre as
esferas de governo sera tratada na seqiiéncia.

1.1.3 A ancoragem institucional das reformas

Acolhem-se aqui os argumentos de OLIVEIRA (1995) quanto a origem da vitéria de Collor de
Mello para a presidéncia da Republica: o “trabalho pedagodgico da hiperinflagdo”, que corroeu o anseio
geral por mudangas sociais progressistas e colocou na ordem do dia o desejo de ordem e estabilidade; na
seqiliéncia, o apoio indiscriminado dos grandes grupos econdmicos aproveitou-se do mandato popular
dado a Collor para “transformd-lo num mandato destrutivo das organiza¢bes sociais que eram as
vanguardas das mudangas sociais progressistas” (p.66).

" No citado artigo de Lourdes Sola e Eduardo Kugelmas, os autores procuram mostrar que o programa de
estabilizagdo, a partir do Real, ndo adotou, completa e acriticamente, as recomendagdes do “Consenso de
Washington”. Entendem que um estilo de “bricolagem criadora” soube enfrentar os mecanismos de
indexagdo com inovagdes institucionais ¢ com a mudanga nos ventos internacionais; o éxito da politica de
estabilizagdo viabilizou a mobilizagdo de recursos de poder que possibilitaram, inclusive, a conquista da
presidéncia da Republica.



O presidente Fernando Collor de Mello elegeu-se por um pequeno e novo partido — o PRN,
coligado ao PSC, somando, ambos, em 1991, uma bancada que representava 9,2% da composicdo
politico-partidaria da Camara dos Deputados (COUTO, 1997). A tentativa de conducdo politica “por
cima” do jogo politico-partidario, o fracasso da derrota do “tigre inflacionario” com “um unico tiro”, a
“trai¢d0” a classe média e ao pequeno empresariado pelo confisco da poupanca, que resultou num
momento efémero de solugdo da divida interna, a politica agressiva de arrocho salarial do “cagador de
marajas” em relagdo ao proprio servigo publico e em resposta ao “corporativismo” das centrais sindicais
e, derradeiramente, o vazamento das situagdes de corrupgdo generalizada em seu governo podem ser
citados como fatores que restringiram a possibilidade de ampliar a coalizdo governamental,
desembocando no impeachment do Presidente, em setembro de 1992.

O Presidente Fernando Henrique Cardoso elegeu-se em primeiro turno, em 1994, a partir de uma
coalizdo eleitoral de centro-direita liderada pelo PSDB e pelo PFL. Segundo FIGUEIREDO, LIMONGI e
VALENTE (2000), a coalizdo governamental abrigou em seu “guarda chuva”, além do PSDB, PFL e
PTB, também o PMDB, ja em 1995 e o PPB, em 1996, buscando atingir uma supermaioria parlamentar
que servisse de apoio as reformas constitucionais pretendidas. Conforme COUTO (1997), a coalizdo
governamental, considerada a composi¢do inicial do Congresso, em 1995, alcangava 73,7% dos votos na
Céamara e 82,2% dos votos no Senado.

SALLUM JR. (2000b) resume as condigdes que permitiram a costura politica para a superagdo do
que chama de “crise de hegemonia” presente na sociedade brasileira desde o inicio dos anos 80, a qual
permitiu o langamento do Plano Real e a candidatura vitoriosa. Uma primeira condi¢ao foi o reinicio do
fluxo de capitais externos, que possibilitou o exercicio de politicas de estabilizagdo. A heranga do periodo
Fernando Collor seria um segundo fator interveniente: do ponto de vista afirmativo, a manutencao das
politicas de abertura comercial e de privatizacdo, a despeito das restricdes do Presidente Itamar Franco;
de outra parte, ja estava demonstrado o risco politico, e juridico, de quebrar a indexacdo pelo
congelamento ou controle de precos ou outras medidas de carater juridico duvidoso. Por terceira, a
associacdo entre a exacerbagdo da instabilidade politica do governo Itamar e o crescimento acelerado do
prestigio popular das oposigdes constituiu-se em alavanca para a formulacdo e implementagdo de medidas
de “saida da crise”. Neste quadro é que se desenha uma composigdo entre a direita ¢ o centro politico-
partidario em torno “da continuidade das reformas liberais, da estabilizag¢do da economia e da tomada
do poder politico central, corporificando tudo isso no langamento bem sucedido do Plano Real e na
candidatura, afinal vitoriosa, a Presidéncia da Republica do seu articulador, o entdo Ministro da
Fazenda Fernando Henrigue Cardoso™(p. 29).

A busca de ampla coalizdo governamental seria estratégica para a formulacdo e implementagao do
programa reformista. Como ja colocado em item anterior deste Capitulo, as reformas liberais implicam
em “constitucionalizacdo da agenda politica”, impondo particularidades as relagdes do Poder Executivo
com o Parlamento, pelo nivel de negociagdes que a reforma do texto constitucional exige'’. Acrescente-se
que as reformas necessarias ao ajuste estrutural demandam uma “ancoragem” ndo apenas constitucional,
mas abrangendo outras normas de carater legal. Desta forma, um dos angulos privilegiados de exame da
“governabilidade” é o das relagdes Executivo-Legislativo.

Os estudos de FIGUEIREDO e LIMONGI (1996a e 1996b) e de FIGUEIREDO, LIMONGI e
VALENTE (2000) sobre o processo de producdo legal no Parlamento Federal, no periodo pos-
Constituinte, t€ém procurado demonstrar que, ao contrario de um difundido senso comum, a atuagao dos
parlamentares no Congresso Nacional tem se pautado por uma significativa disciplina partidaria, mediada
pela operagdo de uma institucionalidade parlamentar que possibilita a centralizagdo e controle do
processo decisorio pelos lideres partidarios e pelo Executivo. Resume-se, a seguir, a analise do tltimo
estudo referido, o qual, embora centrado nas relagdes Executivo-Legislativo no primeiro Governo FHC,
explicita os marcos institucionais da atuagao legislativa pos-Constituigdo de 1988.

A tese central ¢ de que a Constituicdo de 1988 e as normas regimentais do Congresso Nacional
conferiram, respectivamente, extensos poderes legislativos ao Executivo e a alocagdo de direitos e
recursos parlamentares em favor dos lideres partidarios, os quais favorecem a capacidade de fazer valer a
agenda legislativa do Executivo.

O alto grau de poder legislativo do Executivo central é assim sintetizado:

“O executivo brasileiro tem o monopdlio de iniciativa legal em dreas fundamentais de
regulacdo como as referentes a matérias tributdrias e orcamentdrias, além da

5 No governo Collor, foram aprovadas 02 emendas constitucionais; no governo Itamar Franco, foram
aprovadas 02 emendas constitucionais e 06 emendas constitucionais de revisdo. No primeiro governo
FHC, o texto constitucional foi alterado por 16 emendas e, no segundo mandato, somam-se mais 10, até o
final de 2000.



administracio do aparato de Estado; detém o poder de solicitar urgéncia para os seus
projetos, determinando a sua prioridade e prazo de apreciacio; e dispoe ainda do mais
poderoso de todos os instrumentos legislativos: a prerrogativa de emitir atos com forga
imediata de lei, através da edicio de medidas provisorias. Através da edi¢cdo de uma MP,
o Executivo altera unilateralmente o status quo, criando um fato consumado que em
certas circunstincias, torna praticamente impossivel a sua rejeicdo. (..) Dessa forma, por
meio da medida provisoria, o executivo ndo so determina a pauta dos trabalhos
legislativos, como influi nos seus resultados” (FIGUEIREDO, LIMONGI e VALENTE,
2000, p. 52).

Quanto as normas de distribui¢do de poderes no interior do Congresso Nacional, os autores
destacam o poder que tém os lideres partidarios, os quais, juntamente com o presidente da Mesa podem
estabelecer a pauta dos trabalhos e representar suas bancadas em varios procedimentos que lhes garante
controle do processo legislativo: controle de pedidos de solicitagdo de votagdes nominais, de destaques
para votacdo em separado e pedidos de urgéncia na tramitacdo de matérias; poder de indicar os membros
das comissdes, assim como substitui-los a qualquer momento.

O estudo apresenta dados dos governos do periodo 1985-1998, os quais atestam que, em todos
eles, a média mensal de leis propostas pelo Executivo e sancionadas foi muito superior as originadas no
Legislativo — no total do periodo, a média das primeiras foi de 13,7 '° (84% de dominéncia), enquanto que
as segundas ficaram em 2,6.

O “poderoso” instrumento das medidas provisorias foi mais extensamente utilizado no governo
FHC. Entre MPs editadas e reeditadas, o governo Collor apresentou uma média mensal de 5,2, enquanto
que no governo Cardoso este numero passou a 54,6. Ao passo que no governo Collor as MPs
concentraram-se em torno a edi¢do do Plano Collor, no primeiro governo FHC 47,6% dos projetos do
Executivo foram enviados como medida provisoria, além do que consolidou-se a pratica, ja iniciada com
a implantacdo do Plano Real, de reeditar continuamente as MPs'’, ou seja, “as MPs passaram a fazer
parte da implementagdo rotineira de politica publica” (FIGUEIREDO, LIMONGI e VALENTE, 2000, p.
55). Como o governo FHC conta com maioria parlamentar, os autores perguntam dos motivos de reeditar
medidas provisorias, ao invés de incentivar sua apreciag@o e optam pela hipdtese de que o “custo politico”
da reedicdo é menor, tanto para o governo, quanto para os partidos que o apoiam, desde que se entenda
que os lideres dos dois principais partidos da coalizdo governamental (PSDB e PFL) exerceram
continuamente o controle de apreciacdo das MPs, através do poder das relatorias.

A atuacdo dos lideres das bancadas para a aprovacdo da agenda legislativa do Executivo ¢
garantida regimentalmente e, dado o peso da coalizdo governamental, foi efetiva e abrangente no governo
FHC. Os lideres indicam e alteram os membros das comissdes, podendo substituir parlamentares cujos
vinculos eleitorais tornariam dificil seu voto favoravel a determinada medida. A prerrogativa dos lideres
solicitarem pedido de urgéncia na tramitacdo de uma matéria leva-a a apreciagdo em plenario, sem passar
pelo crivo das comissdes; em plenario, ha maiores restricdes para apresentacdo de emendas a projetos em
regime de urgéncia, assim como os lideres detém maiores informagdes a respeito da matéria. Alias, uma
das estratégias da oposi¢do tem sido a de solicitar votagdes nominais em plenario, com o intuito de
aumentar os custos de aprovagdo das matérias pela base do governo.

Os autores sublinham que a extensa agenda reformista do governo Cardoso, incluindo mudangas
de natureza constitucional — que exigem aprecia¢do, em dois turnos, nas duas casas legislativas, e voto
favoravel de trés quintos dos respectivos membros — levou a estratégia de ampliagdo das bases de apoio
parlamentar, pelo que foram incorporados partidos do espectro de centro-direita, compondo-se um
ministério que contemplasse todos os partidos da desejada coalizdo. Desta forma, no primeiro governo
FHC, os lideres dos partidos governistas alinharam-se com a posicdo do lider do governo em 91% das
votacdes. Os votos dos parlamentares destes partidos apresentaram indices de disciplina médios de 90%,

' H4 que considerar, entretanto, que mais da metade das leis propostas pelo Executivo, e aprovadas,
trataram de matéria or¢amentaria — leis relativas ao orcamento anual e pedidos de abertura de créditos
suplementares.

'7°0 recurso a medida provisoria esta estabelecido no art. 62 da Constitui¢io Federal, para ser utilizada
“no caso de relevancia e urgéncia”. Tal generalidade deixa aberta uma interpretagdo muito “subjetiva” do
que seja urgente e relevante. A Constituicdo estabelece um prazo de trinta dias para que o Congresso
aprecie uma MP. Caso a MP nio seja apreciada, nada obsta que seja reeditada, o que de fato tem ocorrido,
sem nenhum limite. Segundo FIGUEIREDO e LIMONGI (1995a), durante o regime autoritario, a
prerrogativa de edicdo de decretos-lei pelo Executivo foi instrumento legislativo central dos governos. O
decreto-lei, quando ndo apreciado no prazo devido, tornava-se automaticamente aprovado, por “decurso
de prazo”. Para os autores, a reedicdo de MPs é um sucedaneo do decurso de prazo dos decretos-lei.



variando de acordo com sua maior ou menor representagdo no governo. Cabe acrescentar outro elemento
para o apoio as proposi¢des reformistas do Executivo, apontado pelos autores: sua proximidade as
preferéncias dos parlamentares, ou seja, um Congresso em que predominam posi¢des ideologicas de
centro-direita favorece a aprovacdo da agenda reformista.

Por tltimo, ainda trabalhando com o mesmo estudo, cabe referir a reflexdo dos autores sobre a
dissociagdo entre a agenda legislativa do Executivo e do Legislativo. Quer dizer, as prioridades
legislativas do governo giraram em torno das reformas economicas e do ajuste das contas publicas,
enquanto que suas politicas sociais, complementares a politica econdmica, foram de natureza restritiva. Ja
a agenda do Legislativo — para onde desaguam pressdes e demandas sociais as mais variadas — priorizou
questdes de politica social, de natureza geral, ¢ ndo de atendimento a clientelas especificas, como se
poderia pensar, considerando os “célculos” eleitorais dos parlamentares. Entretanto, os interesses dos
partidos da situacdo, no sentido de garantir a base de apoio do governo, resultou em baixa autonomia na
definig¢do de prioridades para as politicas publicas.

Nao obstante a falta de analises sobre as modifica¢cdes impostas pelo Congresso aos projetos
encaminhados pelo Executivo, ou sobre a interferéncia do Executivo nas matérias de iniciativa do
Parlamento, ou, ainda, sobre as “pendéncias”, quer dizer, matérias que ndo foram levadas adiante ou que
desembocaram em impasse — como a reforma tributaria — entende-se que a analise acima resumida poe de
manifesto a extensdo do poder legislativo e do controle do trabalho parlamentar, que pode ser exercida
pelo Executivo, sobretudo nas condi¢des em que o governo detém uma supermaioria para apoiar a
legitimacdo legal das politicas publicas que quer implementar. Neste contexto ¢ que ganha forga a
formulag@o politica tecnocratica porque, afinal, sdo necessarios agentes, no Executivo, que definam o
conteido das matérias que serdo apresentadas para apreciacdo do Congresso. Na area da politica
econdmica, esta via ja € seguida desde o governo Sarney, mas na area da educacdo serd com o governo
FHC que a tecnocracia retomara o poder de definir a agenda legislativa do setor educacional e, nesta,
serdo privilegiadas mudangas constitucionais e alteracdes no Projeto de Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao

Cabe, por fim, complementar este contexto, particularizando o tema das relagdes federativas e da
descentralizacdo intergovernamental, uma vez que fundamentam a configuragdo da organizacdo da
educagdo e de seu financiamento.

1.2 Relagdes federativas e descentralizaciio das politicas sociais

Colocar o tema do federalismo e da descentralizagdo nesta contextualizagdo torna-se necessario
pela marcante relagdo que existe, no pais, entre o atendimento educacional e a distribuicdo de
competéncias e responsabilidades entre as esferas de governo. Antes, porém, de tragar um esbogo da
situacdo mais geral e educacional referente a esta problematica, faz-se mais uma digressao.

Um terceiro parénteses: o conceito de descentralizagdo

Descentralizagdo ¢ um termo usado para descrever formas organizativas, processos ou
circunstancias muito diversos. E, antes de tudo, é preciso compreender, seguindo a exposicao de
ROVERSI-MONACO (1990) que enquanto diretivas de organizagdo, existe uma continua troca entre
centralizagdo e descentralizagdo, o que assume caracteristicas diversas conforme os ambientes sociais € a
época historica em que os processos atuam. Assim sendo, considerado um continuum entre centralizagdo
e descentralizag@o e que, uma ou outra, ndo podem ser encontradas em estado puro,

“pode também ser aceito o critério do minimo indispensavel para poder-se falar de
descentralizagdo. Temos centraliza¢do quando a quantidade de poderes das entidades
locais e dos orgdos periféricos ¢ reduzida ao minimo indispensavel, a fim de que possam
ser consideradas entidades subjetivas de administragdo. Temos, ao contrario,
Descentralizagdo quando os orgdos centrais do Estado possuem o minimo de poder
indispensavel para desenvolver as proprias atividades (ROVERSI-MONACO, 1990, p.
330).

Conforme LOBO (1990) existem trés vertentes nas quais a descentraliza¢do se expressa no caso
brasileiro. O primeiro caso ¢ a proliferagdo de empresas publicas, sociedades de economia mista e
autarquias que compdem um corpo poderoso & margem do controle do Estado central.

A segunda vertente refere-se as relagdes intergovernamentais. Os estados ¢ municipios brasileiros
revelam acentuada dependéncia financeira e técnico-administrativa em relagdo ao governo central ¢ o que
se coloca, entdo, ¢ a redefini¢do dos encargos governamentais que se apresentam como redes paralelas e



superpostas, com indefinigdo de competéncias, dispersdo de recursos e esfor¢os e dificuldade de
responsabilizagdo dos entes publicos pela ma presta¢do ou inexisténcia de servigos.

A terceira vertente da descentralizagdo refere-se a transferéncia das fungdes do setor estatal para o
setor privado. Divide-se esta vertente em duas propostas. Uma primeira na defesa da privatizagdo de um
conjunto de atividades ou servicos hoje realizados ou prestados pelo Estado. O segundo grupo refere-se
aqueles que propdem uma articulagdo maior entre a sociedade civil e o Estado, através da cooperagdo
mutua na prestacdo de determinados servigos publicos, geralmente ligados a area social. Seria o caso da
participacdo de entidades situadas na sociedade civil em instancias de decisdo, implementagdo e
acompanhamento dos programas governamentais em educacdo, satide, habitagdo, assisténcia social e
saneamento.

Nao ha duavida de que todas as vertentes estdo presentes, nas ultimas décadas, quando se trata de
proposic¢des para o setor educacional e que cada vez que se ouve ou 1€ o termo “descentralizacdo”, sempre
¢ preciso traduzi-lo.

Neste segmento do trabalho, tratar-se-4 da descentralizagdo referida as relagdes
intergovernamentais, acentuando a distribuicdo de recursos politico-institucionais e recursos fiscais entre
as esferas de governo, de forma geral e quanto a atuag@o no setor social das politicas publicas.

Neste caso, ha que considerar que a descentralizagdo € um processo cujos condicionantes variam
de pais a pais, congregando fatores culturais, politicos, sociais ¢ economicos. No artigo de AFONSO ¢
LOBO (1996), ¢ referida a contingéncia de que desde os anos 80 os paises da América Latina e do Caribe
incluem, entre as estratégias de reforma do Estado, a descentralizagdo fiscal e financeira e das decisdes
publicas. Entretanto, o exemplo dado pelos autores chama a atengao para a diversidade quanto a extensdo
do processo:

“E ilustrativa uma comparagdo simploria da evolucdo da distribui¢do intergovernamental
da despesa publica no Chile e no Brasil desde os anos 80. Enquanto no primeiro pais, a
participagdo dos governos subnacionais cresceu de 4% para 13% do gasto nacional, no
segundo aumentou de 35% para 48% — isto é, a descentralizagdo chilena avangou mais em
termos relativos, porém, levou a uma situagdo que no Brasil serd mais centralizada do que
no auge do regime militar” (p. 8).

Esta observag@o mereceria maiores comentarios, mas o que se quer neste momento ¢ conecta-la ao
fato de que o Brasil republicano organizou-se em bases federativas, cuja institucionalizagdo implicou na
extensdo de largas atribuigdes aos entes subnacionais, em que pesem as oscilagdes quanto a maior ou
menor concentragdo de recursos fiscais e poder decisério no governo central em distintos momentos
historicos. Desta forma, as propostas de descentralizacdo, a partir dos anos 80, ndo podem ser dissociadas
do processo de reconstituicdo de certas bases federativas usurpadas, ou descaracterizadas, no periodo
autoritario. Ou seja, falar em descentralizagdo, no Brasil, ¢ falar de “descentralizagdo em um Estado
federativo”ls, e, mais, no periodo recente, de “descentralizagdo em um estado federativo nos contexto de
redemocratizagdo ¢ de reforma do Estado”, dimensdes que se busca enfocar na seqiiéncia desta Secéo.

1.2.1 Preamar e vazante:
o federalismo brasileiro, da redemocratizacio a reforma do Estado

A Constituicao Brasileira vigente estabelece, no seu artigo 1°, que a Republica Federativa do
Brasil € “.(....) formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal (....)” € no
seu artigo 18, onde constam as bases da organizacdo do Estado, que “A organizagdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constitui¢do.” O texto constitucional anterior dispunha
que “O Brasil é uma Republica Federativa, constituida sob o regime representativo, pela unido
indissoluvel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios” (art. 1°).

Os artigos citados ja pdem de manifesto parametros diferenciados no que se refere a abrangéncia
do federalismo na nagdo brasileira no ordenamento atual: por um lado, o reconhecimento explicito da
autonomia dos entes federativos; de outra parte, a inclusdo dos municipios como componentes da
arquitetura da federagao.

Estas disposi¢Oes constitucionais muito devem aos movimentos em prol da reorganizacdo das
bases federativas, associada ao ideario de redemocratiza¢do do Estado, desencadeados no pais no final
dos anos 70. A partir desta €época e durante os anos 80, a descentralizag¢@o entrou na agenda politica, como

'8 Aproveitou-se parte do titulo do trabalho de ARRETCHE (1999): “Politicas sociais no Brasil:
descentralizagdo em um Estado federativo”.



parte das estratégias que visavam romper as relagdes de poder interestatais consolidadas no modelo
autoritario-burocratico de Estado.

No regime militar, mecanismos de representagdo politica, de controle dos sistemas de seguranga
regionais, de centralizagdo fiscal e de proliferacdo de agéncias federais nos estados deram novo formato a
federagdo, com menor autonomia dos municipios e, principalmente, dos estados, entdo entes da
Federacdo, frente 4 Unido'.

Por impulsos liberalizantes, no principio, ¢ de democratizagdo politica, em seguida, com a
interveniéncia da crise econdmica e da politica economica do governo central, a partir da segunda metade
dos anos 70 a hierarquia federalista que caracterizou a ordem autoritaria foi sendo superada®. O ano de
1982, quando ocorre a vitoria das oposi¢oes em importantes estados — apds o restabelecimento das
eleicdes diretas para governador — e quando explode a crise da divida externa, pode ser marcado como
“divisor de aguas” nas relagdes Unido-estados. A forca politica congregada pelos governadores de
oposi¢do eleitos consegue, por exemplo, a ampliacdo da participagdo dos governos subnacionais na
receita tributaria, que culminou com a Emenda Passos Porto, de 1983, a qual ampliou os valores das
transferéncias via fundos de participagdo (FPM e FPE). Entretanto, o rigoroso “ajuste” imposto pela
Unifo aos estados, por conta da necessidade de enfrentar o forte desequilibrio externo, também provocou
fendas importantes na unidade politica situacionista, transparente no apoio de governadores e
parlamentares da situag@o a descentralizagdo fiscal (SALLUM JR., 1996).

No momento de elaboragdo da Constituicdo de 1988, o Brasil contava com um governo federal
eleito indiretamente e governos subnacionais eleitos democraticamente, estes ultimos desejosos de
fortalecer a federagdo, e, portanto, associando descentralizagdo com democratiza¢io®'. A elei¢do pelo
voto direto conferia aos governantes estaduais e municipais legitimidade para inverter ainda mais a
concentragdo de poder e recursos.

No processo de descentralizacdo fiscal, os estados e, mais significativamente, os municipios,
foram ampliando sua participagdo na receita fiscal disponivel. Os municipios, cuja receita representava
9% do total em 1980, passaram para 15% em 1994*. Nos estados, esta evolugio foi de 22% para 27% . A

" Segundo SALLUM JR. (1996), no que concerne & representagdo politica, a introdugio de eleicdes
indiretas para cargos dos executivos federal e estaduais, a eliminagdo de elei¢cGes para prefeito das
capitais e “areas de seguranca nacional”, o controle da distribui¢ao de recursos politicos proporcionado
pelo bipartidarismo e a existéncia de expedientes que permitiam regular a propaganda eleitoral e cassar
mandatos e direitos politicos foram mecanismos para “afinar” os governos subnacionais & politica do
governo central. A sustentacdo da autonomia dos estados na area de segurancga foi outro alvo do poder
autoritario, através da transferéncia, para a Unido, melhor dito, para as For¢as Armadas, do controle das
policias militares e das secretarias estaduais de seguranca. Como terceiro mecanismo de reducdo dos
poderes dos governos subnacionais estd a reforma tributaria, operada a partir de 1965. A Unifo passou a
concentrar a cobranga de tributos, controlar a fixacdo de aliquotas de impostos estaduais e condicionar a
transferéncia de recursos a dispéndios fixados pelo governo federal. A orientagdo das politicas regionais
segundo os moldes do governo central também foi favorecida pelo aumento da presenca direta do
governo federal nos estados, através da proliferagdo de agéncias regionais da administracdo direta e
indireta. Acrescente-se a isso o controle e orientagdes federais no desenvolvimento de projetos estaduais
e municipais, exercidos através da prestacao de assisténcia técnica e financeira mediante convénios.

2 SALLUM JR., (1996), diferencia os processos de liberaliza¢io das relagdes federativas e de
redemocratizacdo. A liberalizagdo constava da estratégia Geisel/Golbery, visando institucionalizar o
regime autoritario também pela via da inclusdo dos centros de poder estaduais na arena politica principal.
Enfim, o objetivo era soldar grupos econdmicos e elites regionais ao projeto de institucionalizagdo. Para
tal, foram utilizados expedientes para fortalecer os estados mais dependentes do governo federal, por
exemplo, aumentando sua representagdo no Congresso Nacional ou através de investimentos para
industrializacdo que “desconcentrassem” a industria em termos regionais, como propunha o II PND.
Entretanto, movimentos de democratizacdo e disputas entre os setores militares levaram ao fracasso dessa
estratégia. No caso das relagdes federativas, o processo de democratizacio implicou em mudangas na
dindmica politica, tanto pela apropriagdo, pelos governadores, de recursos politicos conferidos pelo voto
popular (veja-se sua participagdo na campanha das “diretas-ja” ou na vitdria de Tancredo Neves no
Colégio Eleitoral, em 1985), quanto pelo repudio dos governos estaduais a politica monetaria e fiscal do
governo federal frente a crise do inicio dos anos oitenta.

210 artigo de KUGELMAS e SOLA (2000) chama a atengo para o fato sui generis de que, no Brasil, as
elei¢oes de nivel subnacional tenham se generalizado antes da realizagdo de eleigdes gerais. Para os
autores, as eleicdes de 1982 criaram uma situag@o de diarquia, quer dizer, de duas fontes de legitimacdo.
2 No caso dos municipios, o aumento da participagdo na receita fiscal total se deu principalmente pela
via das transferéncias de recursos recebidas da Unido e do estado.



Unido diminuiu sua participagdo relativa, de 69% em 1980 para 58% em 1994. Neste periodo, também foi
alterada a distribuigdo inter-regional da receita disponivel, em beneficio das regides menos desenvolvidas:
de 1988 a 1994, a receita tributéria disponivel para os estados das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste
cresceu 21%, enquanto que no Sul e Sudeste, a variacdo ficou em 7%. A contrapartida da ampliagdo de
receitas pelos governos subnacionais foi o aumento de encargos e a conseqiiente maior participagdo na
despesa publica do pais (AFFONSO,1996, AFONSO, 1994).

Cabe fazer um parénteses para registrar que governo federal buscou minimizar, ao longo do
tempo, as perdas impostas pelo sistema tributdrio previsto na Constituicdo de 1988. Conforme
VERSANO, (1998), uma das formas de compensag@o foi a criacdo de novos tributos e a elevagdo das
aliquotas dos ja existentes, em particular daqueles ndo sujeitos a partilha com estados e municipios, do
que sdo exemplo a criacdo da contribui¢do, prevista na Constituicdo, incidente sobre o lucro liquido das
empresas (1989); o aumento da aliquota da COFINS de 0,5% para 2% e também da aliquota do imposto
sobre operagdes financeiras (1990); ¢ a criagdo do IPMF, mais um tributo cumulativo(1993), recriado
como contribui¢do ao final de 1996. Desta forma, a arrecadagdo dos impostos e contribui¢des federais
sujeitos a reparti¢do com os governos subnacionais, que representava 51% do total da receita tributaria
em 1988, caiu para 42% em 1991 — ndo computadas as contribui¢cdes ao FGTS e ao PIS/PASEP

A peculiaridade da descentralizagdo fiscal, no pais, ¢ acentuada pelas palavras de AFONSO e
LOBO (1996):

“A logica para aumentar recursos e poderes nas mdos dos governos intermedidrios e ou
locais, ¢ antes de tudo, enfraquecer o governo central e evitar que, a partir dai, volte a se
instalar um regime centralizador ou ditatorial no pais” (p. 10).
(..

“No Brasil, a motivagdo basica da descentralizacdo fiscal foi de natureza eminentemente
politica. O processo ndo foi determinado por interesses precipuamente técnicos, ndo partiu
de qualquer planejamento, muito menos persegue uma estratégia econémica deliberada,
com politicas bem definidas, buscando maior eficiéncia e eficicia nas agdes
governamentais. As mudangas constitucionais foram vinculadas a redemocratizagdo do
pais e impostas ao governo central pelo Poder Legislativo Nacional. (...) ndo foi elaborado
um plano nacional, prévio e ordenado, para restruturagdo da Federagdo brasileira. Muito
menos foi celebrado um pacto entre chefes dos Executivos dos trés niveis de governo”(p.
14).

Segundo ABRUCIO e COSTA (1999): “Um novo federalismo nascia com a redemocratizagdo,
tomando forma final nas regras instituidas pela Constituicdo de 1988, criando um federalismo
estadualista” (p. 35). Além da descentralizagdo fiscal, esses autores apontam outras caracteristicas deste
novo federalismo. Uma delas € que o fortalecimento do Congresso Nacional diante do Executivo
significou o aumento de poder dos estados diante da Unido e, neste caso, os governos estaduais puderam
formar verdadeiras coalizdes de veto a quaisquer tentativas de modificar a distribuicdo de recursos e
encargos da Federag@o. Outra caracteristica seria a postura “predatéria” dos estados, tanto no sentido de
apropriag@o de recursos federais como de obtencdo de protegdo frente a eventuais perdas financeiras, o
que agravou o desequilibrio fiscal e financeiro do pais. Por fim, estabeleceu-se um jogo de competigdo
ndo-cooperativa entre os estados e municipios, expresso, por exemplo, na guerra fiscal e na multiplicagado
de municipios.

O que se chama de “vazante” no titulo deste segmento do trabalho refere-se a mudanca na
correlagdo de forgas entre os entes federativos a partir do governo Fernando Henrique Cardoso, em 1995,
quando os estados vao se enquadrar mais fortemente na estratégia de ajuste estrutural. A combinacdo de
fatores tais como o fortalecimento do Executivo Federal, ja referido ao longo deste trabalho, e o
aprofundamento da crise fiscal dos estados™ permitiram a inversdo no movimento das aguas.

> Neste periodo, o agigantamento da crise das finangas publicas estaduais relaciona-se & situagio
falimentar dos bancos estaduais (impedindo que estes seguissem custeando o déficit publico), a redugéo
brusca da inflagdo que impediu a continuidade de ganhos através de aplicagdes financeiras, a politica
monetaria de juros elevados e os aumentos de salario concedidos pelos governos estaduais que
encerraram seus mandatos em 1994 (ABRUCIO e COSTA, 1999; KUGELMAS ¢ SOLA, 2000). A
concessdo de incentivos fiscais para atragdo de empresas, a diminui¢do de receita fiscal pela introdugéo
do Fundo Social de Emergéncia e, em seguida, do Fundo de Estabilizacdo Fiscal e pela isencdo da
cobranga de ICMS nos casos previstos pela Lei Kandir também sdo fatores que, pelo lado do decréscimo
relativo da receita, contribuem para o aprofundamento da crise financeira, de estados e municipios
(ABRUCIO e COSTA, 1999).



O endividamento dos estados, facilitado nos ultimos governos do regime militar e exponenciado
pela crise externa e controle do crédito interno do inicio dos anos 80, s6 fez crescer a partir da Nova
Reptblica: em 1985, as dividas estaduais somavam 21 bilhdes de reais, em 1990, eram 35 bilhdes,
chegando a 97 bilhdes de reais em 1995. Os sucessivos governos centrais tentaram enquadrar os estados
em pactos de renegociacdo das dividas, redundando em fracasso ou renegociagdes que ndo contemplaram
parte significativa do valor devido.**

Entretanto, a nova proposta de politica econdmica do pais, a partir dos anos 90, colocou a
necessidade de obter consisténcia e coesdo na condugdo da politica interna. Os programas de privatizacao,
reducdo do déficit publico e outros compativeis com as propostas de estabilizacdo e integracdo ao
processo de globalizagdo dependem ndo somente de agdes do governo federal, mas também de estados e
municipios, dado o peso econdmico e financeiro dos mesmos. O governo central buscara, entdo, tornar as
diretrizes dos estados e municipios coerentes com a politica definida no plano federal (LOPREATO,
1997). Embora essa estratégia ja estivesse desenhada desde o inicio da politica de liberalizacdo, sera com
o governo Fernando Henrique Cardoso que as resisténcias politicas dos governadores as reformas passam
a ser quebradas.

No artigo de KUGELMAS ¢ SOLA (2000), o novo cendrio das relagdes intergovernamentais,
partir de 1995, é assim resumido:

“Durante todo o periodo do primeiro mandato FHC a questdo do novo padrdo a ser
buscado nas relagoes entre Unido e estados foi marcada pelas tentativas de
reenquadramento destes pelo poder central, em nome da busca de solugdo dos
desequilibrios fiscais. Se a partilha tributaria se realizara em um momento de notavel
fraqueza do poder central, seria a capacidade regulatoria no campo macroeconomico do
governo federal, reforcada pelo éxito do Plano Real que daria os tracos definidores da
nova etapa. Nesta, as finangas estaduais foram duramente afetadas, de distintas maneiras”

. 71).

O “novo enquadramento” dos estados estruturou-se em quatro pontos:

“(1) quitagdo de dividas via privatizagdes de estatais estaduais; (2) cumprimento de
clausulas mais rigidas de desempenho fiscal; (3) penalidades bem definidas aqueles que
ndo cumprirem regularmente com os pagamentos, e (4) assun¢do pela Unido — através de
titulos publicos federais — de divida que seria dificil de ser refinanciada ou pagaria pregos
muito altos no mercado” (ABRUCIO e COSTA, p. 86).

Enfim, o consideravel déficit de estados e municipios acabou por reduzir sua margem de poder
decisorio tendo que seguir as mesmas diretrizes nacionais de “disciplina fiscal”. Conforme LOPREATO
(1997), a renegociacdo do estoque das dividas associou-se a exigéncia de ajuste patrimonial nos estados e
busca desmontar as articulagdes financeiras dos estados com a Unido, com as empresas € com os bancos
estaduais, tornando os gastos publicos mais dependentes dos recursos da orbita fiscal.

Mesmo que pesem o alivio passageiro das contas estaduais a partir dos recursos resultantes das
privatizacdes, ou, mais ainda, as expectativas de um impacto de longo prazo das politicas de ajuste
patrimonial e de reducdo das despesas, em estados e municipios, pela via de reformas como a
administrativa e da previdéncia, ndo ha como fugir & questdo, imediata, das possibilidades de
desenvolvimento ou manuten¢do das politicas sociais. O Brasil segue marcado por incomensuraveis
desigualdades sécio-econdmicas. O contexto aponta baixo crescimento econdmico e a centralidade da
busca do equilibrio receita fiscal-despesas publicas em todas as latitudes da Federacdo. Neste cendrio, a
preméncia do quadro social choca-se com as restrigdes & implementacéo das politicas sociais, restrigdes
estas que ndo se encontram apenas no marco mais geral da escassez de recursos, mas sdo atravessadas
pelas relagdes federativas, cuja maior ou menor coordenacdo ou cooperagdo também contribui para
delimitar a amplitude, a eficacia e a efetividade destas politicas.

*0 paragrafo resume informagdes da pesquisa de ABRUCIO e COSTA (1999). Os autores apontam
condicionantes politicos para o fracasso das politicas de renegociacdo das dividas estaduais, os quais,
além de situagdes conjunturais de cada governo, prendem-se a correlagio de forgas politicas, favoravel
aos interesses dos governos estaduais, seja frente ao Congresso Nacional, seja na relagdo com o Executivo
central.



1.2.2 Um transito desorientado: politicas sociais e descentralizacio

Como ja dito anteriormente, no periodo de transi¢io para a democracia o pleito pela
descentralizacdo inseriu-se na luta maior pela democratizacdo da sociedade, quer dizer, pelo ideario de
aumento da participagdo social, ai incluida a assung¢@o de maior autonomia e¢ poder de decisdo pelos
estados e municipios. No terreno das politicas sociais, esse ideario também se manifestou no bojo da
critica ao padrdo decisério autoritario dos governos militares e a sua ineficacia na reducdo das
desigualdades sociais. Segundo ALMEIDA (1996a), foram os impulsos democratizantes que deram forma
as propostas de descentralizagdo das politicas sociais no final dos anos oitenta. Por seu turno, as
limitagdes impostas pelas dificuldades economicas, na seqiiéncia, € que vao delimitar a redefini¢do de
competéncias e fungdes no dmbito das politicas sociais. Para a autora, ja no final dos anos oitenta e dai
em diante, a “loégica da emergéncia econdmica” passa a subordinar as politicas setoriais as necessidades
da politica econdmica, isto €, ao ajuste do setor publico.

Tendo em conta o peso e a imbricagdo destas duas logicas é que se apresentam, a seguir, nuangas
da descentralizacdo na area das politicas sociais.

Uma caracteristica marcante do ordenamento relativo a responsabilidade publica para com as
politicas sociais, no Brasil, ¢ a existéncia de areas de atuagdo comuns as trés esferas de governo.

O Quadro 1.1 apresenta a configuragdo de responsabilidades, onde se pode observar o predominio
de areas cujo financiamento é compartilhado por Unido, estados e municipios, embora os setores da
previdéncia e seguro-desemprego sejam responsabilidade do governo central.

A importancia das contribuicdes sociais arrecadadas pelo governo federal como fonte de
financiamento ¢ destaca por ALMEIDA (1995), uma vez que seu repasse as instincias subnacionais
supde, em muitos casos, uma negociacdo que nem sempre se faz a partir de regras de partilha
preestabelecidas. Além dos problemas gerados pela falta de coordenagdo e de critérios, o financiamento
dependente destas contribuigdes fica extremamente vulneravel frente a subordinagdo das necessidades
setoriais ao ajuste do setor publico. Isto é, se a transferéncia de recursos esta sujeita a negociagdes e pode
ser adiada, ou, ainda, pode nem ser efetivada, os recursos podem ser, e sdo, utilizados para despesas
tipicas do Tesouro Nacional em situa¢des “de aperto”.

Quadro 1.1% — Estrutura de Financiamento da Politica Social no Brasil

: ESFERA DE GOVERNO
POLITICAS RESPONSAVEL FORMA DE FINANCIAMENTO

1. Previdéncia Social | Governo federal (MPAS/INSS) - Contribuigdes sociais:

. sobre os salarios (empregado e
empregador)

. sobre o faturamento (FINSOCIAL)

. sobre o lucro

. recursos de concursos de progndsticos

- Receitas gerais da Unido

2. Saude Governo federal, - Contribuigdes sociais
estados e municipios - Receitas gerais da Unido
- Recursos dos orgamentos dos estados,

DF e municipios

- Contribuigdes sociais
- Receitas gerais da Unido
- Recursos dos or¢amentos dos estados, DF e

3. Assisténcia Social | Governo federal,
estados e municipios

municipios
4. Seguro- Governo federal - Fundo de Amparo ao Trabalhador:
Desemprego (Ministério do Trabalho) . contribui¢do sobre o faturamento
(PIS/PASEP)
5. Educagao Governo federal, Vinculagdo minima de receita de impostos:

estados e municipios

Unigo (18%); estados, DF e municipios
(25%)

Contribuicdo sobre os salarios — empregador
(Salario-Educagdo)

6. Habitagdo

Governo federal,
estados e municipios

- Contribuicdo sobre os salarios —
empregador (FGTS)

O Quadro consta em AFFONSO e SILVA (1995, p. 190)




- Recursos dos orgamentos da Uniao,
estados ¢ municipios

FONTE: AZEREDO, Beatriz. O financiamento do gasto social na Argentina, no Brasil e no Chile. Chile,
Documento preparado para o Seminario regional sobre Reformas de Politica Publica, 1992.

* Os recursos que financiam as areas de previdéncia social, saude, assisténcia social e o programa de
seguro-desemprego integram o orgamento da Seguridade Social (com excecdo das receitas dos estados,
DF e municipios)

Segundo BARRERA ¢ ROARELLI (1995), considerando todas as fungdes governamentais, a
avaliagdo da adequagdo ou ndo de sua atual distribui¢do no Brasil é controversa. Para alguns, a auséncia
de legislacao especifica que estabelega o alcance das competéncias de cada nivel de governo se traduz em
imobilismo governamental, desperdicio de recursos e superposicdo de 6rgaos. Para outros, a distribuigdo
segue os principios recomendados pela teoria econdomica para os sistemas federativos e, inclusive, a
federagdo brasileira apresenta uma das distribuicdes de fun¢des mais avancadas, dada a 6tima relagdo
entre recursos disponiveis por esfera governamental e significativa participacdo dos niveis subnacionais
no gasto publico consolidado.

Realmente, varias analises apontam que, concomitantemente a descentralizagdo fiscal, ocorreu
uma absor¢do desproporcional de encargos pelos governos subnacionais, o0 que, entretanto, variou em
cada uma das regides brasileiras. Por exemplo, AFFONSO (1996) acentua que no processo de
descentralizac@o no Brasil os governos subnacionais vdo assumindo maiores encargos na politica social,
mas que inexiste um planejamento nacional, com o governo federal muitas vezes se opondo ao processo.
A descoordenagio dai decorrente soma-se o fato de que a descentralizagdo suposta na Constitui¢io de 88
ocorre num periodo de fragilizagdo financeira do setor publico, onde a dependéncia de capital privado
para realizar investimentos traz a ldgica de mercado para dentro do Estado, privatizando-o e
inviabilizando qualquer planejamento. Ainda, estd a interveniéncia do conflito federativo, que se
manifesta, por exemplo, na disputa por recursos tributarios, na guerra fiscal, nos conflitos entre holdings
federais e concessionarias estaduais de servicos ou nos embates em torno a reestrutura¢do dos bancos
estaduais.

O processo nado-ordenado de descentralizagdo de politicas sociais resulta numa diversidade
peculiar quanto a sua extensdo, tornando a responsabilizacdo dos distintos entes federativos mais
vulneravel aos constrangimentos de ordem econdmico-financeira, politica ou administrativa. Deste
angulo, o trabalho de ARRETCHE (1999) elucida as mudangas institucionais que vém sendo operadas no
Sistema de Proteg@o Social Brasileiro, na direcdo da transferéncia de atribui¢des de gestdo aos estados e
municipios, processo que ¢, entretanto, variado, tanto pelo alcance entre os distintos estados quanto pelo
grau de descentralizacdo de cada uma das politicas analisadas.

A autora citada realizou uma pesquisa sobre a descentralizacdo de cinco politicas sociais —
saneamento, habitagdo, educagdo (merenda escolar e municipalizacdo do ensino fundamental), assisténcia
e saude — que, segundo consta, estavam na agenda de reformas desde os anos 80. Em termos genéricos ela
assim se manifesta sobre o balango geral da descentralizagio destas politicas:

“Em 1997, instancias colegiadas estaduais, com representa¢do paritaria de estados e
municipios, eram responsaveis pela alocagdo da totalidade dos recursos da principal fonte
financeira da politica federal de saneamento e habitagdo popular — o FGTS; a oferta de
merenda escolar era inteiramente gerida por estados e municipios; pelo menos 33% dos
municipios brasileiros estavam habilitados a gerir os recursos federais destinados a oferta
de servicos assistenciais;, 58% dos municipios brasileiros estavam enquadrados em alguma
das condicées de gestdo previstas pelo Sistema Unico de Saiide (SUS), e 69% das consultas
médicas eram realizadas através de prestadores estaduais ou municipais sendo que, destas,
54% eram prestadas pelos municipios. Se considerarmos que todas as atividades relativas
a gestdo destas politicas eram, no inicio dos anos 90, centralizadas no governo federal,
temos a dimensdo da transformagdo institucional que se vem operando no Sistema
Brasileiro de Protec¢do Social” (ARRETCHE, 1999).

A par desta situagd@o geral, a autora realizou uma pesquisa sobre o processo de descentralizagdo em
seis estados (buscando contemplar a diversidade em termos de riqueza econdmica, capacidade fiscal e de
participacdo associativa), a qual constatou a diversidade de situagdes, ja mencionada. Suas conclusdes
apontam atributos estruturais dos governos locais e requisitos institucionais das politicas como variaveis
essenciais a explicar as decisdes tomadas pelos governos para assumir a gestdo. Quer dizer, num contexto
de autonomia dos entes federados e dependendo das imposi¢des constitucionais, a decisdo de aplicar




recursos numa ou outra area da administragdo ¢ tomada a partir do céalculo custo-beneficio (politico e
econdmico):

“Considerando um leque possivel de areas de aplica¢do de recursos, esta decisdo serd o
resultado de um cdlculo no qual a natureza da politica, o legado das politicas prévias, as
regras constitucionais e a existéncia de uma estratégia eficientemente desenhada e
implementada por parte de um nivel de governo mais abrangente sdo componentes
decisivos” (ARRETCHE, p. 119)

Desta forma, na area de saneamento, que envolve custos elevados e em que ndo houve incentivos a
municipalizag@o por parte dos governos federais e estaduais, a descentralizagdo ndo avangou. No extremo
oposto, o programa de merenda escolar foi totalmente descentralizado (para estados e municipios),
concorrendo para tal os baixos custos financeiros, de instalagdo e controle, e a estrutura de incentivos
oferecidos pelo governo federal.

Tomou-se um espago relativamente consideravel para apresentar o trabalho de Marta Arretche
pelo entendimento de que expde interessantes particularidades a respeito da descentralizagdo das politicas
sociais no pais. Considerando a definicdo de areas de atuagdo compartilhada, na politica social, ¢ a
autonomia dos entes federativos, pode-se pensar em resultados bastante diversos conforme a efetiva
responsabilizacdo de cada esfera de governo, assim como do escopo da colaboragdo. E boa parte dos
estudos sobre as relagdes federativas preocupam-se justamente com uma situagdo em que as dificuldades
de coordenacdo, e de responsabilizagdo, resultam em atendimento caracterizado, muitas vezes, pela
precariedade, descontinuidade ou iniquidade, quando ndo a inexisténcia de servicos. Se ndo ha
competéncias mais claramente delimitadas, e tampouco colaboragdo, potencializa-se o estreito calculo da
oferta de programas sociais enquanto ‘“custo”, em sentido estrito, uma vez que os ‘“custos politicos”
decorrentes dos déficits de bem-estar podem ser pulverizados, melhor dito, tripartidos.

Retomando a apreciagdo colocada no inicio deste subitem, da oposigdo entre um ideario
democratizante e uma “logica econdmica” na concepgdo e implementagdo das politicas sociais, cabe
acrescentar alguns comentarios mais gerais deste setor das politicas publicas.

O ideario democratizante expressou-se na ampliacdo dos direitos sociais ¢ na concepcdo de
universaliza¢do da atencdo social em varias areas, como acolhido na Constituigdo de 1988, e na promog&o
da descentralizagdo politico-administrativa, esta visando concretizar a participagdo e o controle social na
concepgdo ou implementagdo de programas sociais; o compartilhamento de responsabilidades, entende-
se, seria fator de viabilidade, ou seja, garantia de aporte de recursos financeiros e de promoc¢ao de acdes
redistributivas que garantissem a eqiiidade. Enfim, pode-se dizer que, em que pesem as particularidades
de cada setor, existiria um substrato comum de superacdo da desigualdade social, de desenvolvimento
social do pais, para o que concorreriam agdes das trés esferas de governo e da sociedade civil.

O predominio da “loégica econdmica” pode impor outro carater as politicas sociais, qual seja, o de
“combate a pobreza”. Como reflete COHN (2000), referindo-se as politicas sociais dos ultimos anos, a
questdo social tem se reduzido a questdo da pobreza e as politicas sociais tem se definido a partir da parca
disponibilidade dos recursos financeiros. Desta sujei¢do, decorre, por um lado, a focalizagdo das politicas
sociais nos segmentos mais pobres da sociedade, fato que a experiéncia historica brasileira mostra que
redunda em clientelismo e imediatismo. De outro parte, as politicas definidas como de carater universal
tendem a restringir-se a universalidade “de um patamar basico de acesso a determinados servigos sociais,
gerando seletividade nos niveis mais complexos dessas mesmas redes de servigo, comprometendo assim a
garantia de eqiiidade de acesso aos mesmos” (p. 187).

O exercicio de politicas sociais na alternativa da democratizagdo esbarra no que ja foi dito, em
outro momento, sobre a questdo da viabilidade politica — apenas num contexto distinto de correlagdo de
forgas politicas € possivel pensar uma trajetdoria que conjugue desenvolvimento econdémico e
desenvolvimento social.

Acrescenta-se, por ultimo, neste segmento do trabalho, algumas particularidades do setor da
educagdo, no que tange as competéncias e disponibilidade de recursos financeiros das esferas de governo.
Como a questdo das responsabilidades ¢ competéncias para com o setor da educacdo e seu financiamento
sera mais extensamente trabalhada no préoximo Capitulo, colocam-se aqui apenas algumas informagdes
sobre a situagdo da descentralizacdo e da publicizagdo do atendimento na area da educacio.

A estimativa da disponibilidade de recursos por estz"gra de governo, ¢ apresentada na Tabela 1.2.

Tabela 1.2

%6 A tabela consta no estudo de NEGRI (1997, p. 9). Os valores foram estimados a partir da propor¢do de
recursos que devem ser destinados a educagdo, pela Unido e municipios, conforme a Constituigdo
Federal, e 0 que definem as constitui¢des estaduais.



Impostos disponiveis para a manutengdo e o desenvolvimento
do ensino publico no Brasil, por nivel de governo (1995)

Nivel de Governo RS (bilhdes) %o
Federal 5,423 223
Estadual 11,659 48,1
Municipal 7,192 29,6
Total 24,274 100,0

Levando em conta que o governo federal aplica parte consideravel de seus recursos no ensino
superior, a disponibilidade de receita para a educagdo basica, tendo em conta a principal fonte de recursos
para a educacdo, concentra-se nos estados e municipios.

O estudo d¢ ABRAHAO ¢ FERNANDES (1999) sobre os gastos em educagdo realizados pelas
trés esferas de governo em 1995 confirmam o carater descentralizado das ac¢des neste setor (ver Tabela
1.3).

Os resultados do levantamento realizado pelos autores apontam que, em 1995, o gasto publico em
educacdo ficou em torno de 27 bilhdes de reais. Os estados e municipios responderam por 75% dos gastos
(48% os estados e 27% os municipios, o que praticamente corresponde a distribui¢do da estimativa da
tabela anterior); destinaram quase 20% de seus gastos diretos a educagdo. A Unido comprometeu-se com
25% dos gastos na area, o que representou 6,7% de seus gastos diretos. Nos gastos da Unido estdo
computadas as transferéncias negociadas para estados e municipios; desta forma, os autores chamam a
atencdo de que a maior parte dos recursos aplicados pelo governo federal destinam-se ao custeio das
instituigdes federais de ensino superior ¢ da rede de ensino técnica ou tecnoldgica federal.



Tabela 1.3”
Total de Gastos Diretos, Sociais e em Educacao
das Trés Esferas de Governo — 1995

(Em RS milhdes)

Tipos de gastos Unido Estados Municipios Total
Total de gastos diretos 103 184 68 199 41 067 212 450
Gasto social, por origem dos recursos 80 550 32116 22 619 135284
Gasto em educag@o, por origem dos recursos 6 778 12 981 7431 27 190
Comparacdes (%)
Gasto social/total de gastos diretos 78,1 47,1 55,1 63,7
Gasto em educagdo/total de gastos diretos 6,6 19,0 18,1 12,8
Gasto em educacdo/gasto social 8,4 40,4 32,9 20,1

Fontes: SIAFI/SIDOR e IBGE/DECNA

A investigacdo de Jorge Abrahdo e Maria Alice Fernandes também aponta outras peculiaridades
do gasto em educacdo, apurado para o ano de 1995, que merecem ser mencionadas. Chegam a um
indicador do gasto publico em educagdo como proporgdo do PIB da ordem de 4,2%; os autores chamam a
atengdo de que, embora o Brasil apresente a maior participagdo, na América Latina, de gastos sociais
sobre o PIB, no caso da educagio o pais se situa na 6 colocagio, precedido por Costa Rica (5,4%),
Panama (4,9%), Equador (4,6%), México (4,5%) e Bolivia (4,4%). Os indicadores sobre a distribui¢ao do
gasto entre regides e estados brasileiros confirmam a variag@o das situagdes, sempre referida nos estudos
de financiamento da educacdo. Veja-se esta variagdo segundo o indicador “gasto médio por aluno” em
alguns programas: na educacdo infantil, encontra-se 1017 reais no Sudeste, 517 reais no Centro-Oeste ¢
276 reais no Nordeste; no ensino fundamental, 608 reais no sudeste, 457 reais no Centro-Oeste ¢ 278 reais
no Nordeste; no ensino médio, 780 reais no Sudeste, 808 reais no Centro-Oeste e 502 reais no Nordeste.
Se considerados os gastos per capita confrontando estados e municipios o estudo também constata
grandes disparidades.

A Tabela 1.4 apresenta a distribuigdo proporcional de matriculas nas redes publicas estaduais e
municipais, no Brasil e algumas regides, nos anos de 1989 e 1996.%

7 A Tabela consta em ABRAHAO e FERNANDES (p. 16).
¥ Como se quis utilizar uma tnica fonte de dados, ndo foi possivel tomar o ano de 1987, uma vez que,
para esse ano, o Anuario Estatistico do IBGE néo continha a informagao “matricula na pré-escola”.



Tabela 1.4
Distribuicido percentual da matricula nas redes publicas estaduais e municipais, por etapa da
educacio basica — Brasil e regides (1989 e 1996)

Espago Pré-Escola Fui‘;ﬁleon tal Ensino Médio Total
E (%) M (%) E (%) M (%) E (%) M (%) E (%) M (%)

Brasil

1989 37 63 66 34 93 7 66 34

1996 23 77 64 36 93 7 64 36
Nordeste

1989 29 71 46 54 85 15 47 53

1996 25 75 46 54 81 19 46 54
Sudeste

1989 37 63 79 21 94 6 77 23

1996 11 89 75 25 94 6 72 28
Sul

1989 69 31 66 34 98 2 69 31

1996 37 63 60 40 99 1 64 36

Fonte dos dados brutos: Anuario Estatistico do Brasil (IBGE) — 1990 e 1997
E — matricula na rede estadual M- matricula na rede municipal

Constata-se a predominancia da matricula no pré-escolar na rede publica municipal, em 1996. Em
1989, a regido Sul apresentava uma propor¢do maior de matriculas na pré-escola na rede estadual,
situagdo que reverteu no periodo. A propor¢ao de matriculas no pré-escolar na rede municipal aumentou
em todos os casos considerados, o que revela que a determinagdo constitucional de que esta etapa da
educagdo seja uma das prioridades de atuagdo dos municipios foi sendo cumprida com os municipios
expandindo a oferta e os estados diminuindo-a — em 1989, os estados atendiam cerca de 861 mil alunos,
baixando este nlimero, em 1996, para 759 mil alunos. No ensino médio, a propor¢do de matriculas na rede
estadual ¢ significativamente maior, na média nacional e nas trés regioes, nos dois anos considerados.
Quanto ao ensino fundamental, a média nacional manteve-se aproximada, persistindo as variagdes
regionais: no Nordeste, em 1996, os municipios eram responsaveis pelo atendimento de 54% das
matriculas, no Sul, 40%, enquanto que no Sudeste este percentual ¢ de apenas 25%, para uma média
nacional de 36%. Das trés regides consideradas, foi no Sul a alteracdo mais significativa em termos
proporcionais — em 1989, os municipios ficaram com 34% do atendimento, passando a 40% em 1996. E,
em cada estado destas regides e de municipio para municipio brasileiro, as variagdes sdo expressivas, o
que demonstra que a reparti¢do de responsabilidades entre estados e municipios foi acontecendo no pais
sem critérios mais homogéneos ou objetivos e que o enfrentamento, hoje, da necessidade de uma
reparti¢cdo mais equilibrada de competéncias, regime de colaboragao incluido, é tarefa muito complexa

A Tabela a seguir registra os indices de crescimento da matricula nas redes estaduais e municipais,
no Brasil e algumas regides. No pré-escolar observa-se o expressivo crescimento das redes municipais,
embora as variagdes regionais, confirmando a tendéncia de municipalizagdo. No Sudeste e no Sul, prova-
se a enorme reducdo da oferta de vagas nesta etapa nas redes estaduais (-141% em ambos os casos). No
ensino fundamental, o crescimento maior também foi da rede municipal, em todos os casos considerados,
inclusive com taxas aproximadas. E ndo deixa de chamar a ateng@o o baixo crescimento da rede estadual
na regido Sul. No ensino médio, a duplicacdo de matriculas na rede municipal, no Brasil, Sudeste e
Nordeste, deve ser vista em termos de um atendimento que é extremamente reduzido frente a oferta das
redes estaduais — em 1996, as redes estaduais atendiam a 4.137.324 alunos, enquanto que nas redes
municipais estavam apenas 312.143 alunos. De fato, o crescimento acentuado do ensino médio vem se
dando pela expansdo das redes estaduais, uma vez que estas atendiam, em 1989, em torno de dois milhdes
de alunos no pais, tendo praticamente duplicado a oferta em 1996. Mas, neste caso, destaca-se 0 menor
crescimento da oferta no Nordeste, se comparado aos outros casos. As taxas registradas no total apontam
que o esforco de expansdao do atendimento, consideradas as trés etapas, foi sempre maior nas redes
municipais. Entretanto este “esfor¢o” precisa ser compreendido pela abrangéncia da oferta de vagas em
cada etapa, conforme expresso na Tabela anterior.

Tabela 1.5.
Taxas de crescimento da matricula nas redes piblicas estaduais e municipais,



por etapa da educaciio basica — Brasil e regioes (1989-1996)

Ensino

Pré-Escola Ensino Médio Total
Espaco Fundamental
E M E M E M E M
Brasil -13% 69% 16% 28% 91% 104% 24% 35%

Nordeste | 20% 42% 29% 31% 60% 106% 32% 34%
Sudeste | -141% 91% 12% 35% 96% 106% 19% 50%
Sul -141% 60% 3% 35% 90% 44% 7% 38%

Fonte dos dados brutos: Anuario Estatistico do Brasil (IBGE) — 1990 e 1997
E — matricula na rede estadual M- matricula na rede municipal

Outro aspecto a considerar ¢ a distribuicdo proporcional de matriculas na rede publica e na rede
particular, conforme a Tabela 1.6. Como se pode observar, a matricula em institui¢des publicas ¢, sempre,
relativamente maior, tanto nos anos considerados, como nas trés etapas da educacdo bésica. A
concentragdo de matriculas na rede publica ¢ maior no ensino fundamental (88% em 1989 e 89% em
1996), mas foram, pela ordem, o ensino médio e a pré-escola que, no periodo, sofreram um processo mais
acentuado de publicizagdo — em 1989, 69% das criangas matriculadas na pré-escola estavam em
instituigdes publicas; em 1996, esta propor¢ao sera de 76%. No ensino médio, 70% dos alunos estudavam
em escolas publicas, em 1987; ja em 1996, a propor¢do passa para 79%. No Sul e no Sudeste a
publicizagdo da matricula, na pré-escola ¢ no ensino médio, ¢ mais acentuada que no Nordeste; alias,
nessa ultima regido, a propor¢do de matriculas na pré-escola alterou-se um ponto percentual em favor da
rede privada.

Destaca-se, neste caso, que a publicizagdo da matricula nos segmentos da educagdo basica aqui
considerados ¢ processo de longa data e que se manteve no intervalo selecionado. Assim, temos um
sistema educacional, na educagdo basica, predominantemente publico, cujas necessidades de expansdo e
qualificagdo impdem sérios desafios ao sistema de financiamento da educacao.

Tabela 1.6.
Distribuicio percentual da matricula entre o ensino publico e o ensino privado,
por etapa da educacio basica — Brasil e regioes (1989 e 1996)

Espaco Pré-Escola Furﬁ;:lslll:le(;l tal Ensino Médio Total
Pablica Privada | Pablica Privada | Pablica Privada | Publica Privada
Brasil
1989 69 31 88 12 70 30 84 16
1996 76 24 89 11 79 21 86 14
Nordeste
1989 68 32 87 13 70 30 83 17
1996 67 33 87 13 75 25 84 16
Sudeste
1989 72 28 86 14 66 34 83 17
1996 81 19 88 12 79 21 86 14
Sul
1989 67 33 89 11 75 25 86 14
1996 75 25 91 9 82 18 88 12

Fonte dos dados brutos: Anuario Estatistico do Brasil (IBGE) — 1990 e 1997



Até meados dos anos noventa, o debate sobre a descentralizagdo no setor educacional estava
polarizado pela defesa ou repidio a municipalizagdo do ensino fundamental®”. Em 1995, a reforma
constitucional da area da educacdo (re)desenhou atribuicdes e fun¢des das esferas de governo, assim
como estabeleceu prioridades, critérios e procedimentos para a distribuigdo de recursos financeiros entre
Unido, estados e municipios. Face ao novo ordenamento, ganharam centralidade os debates e
questionamentos sobre a participacdo efetiva da Unido no financiamento da educag@o basica, o formato e
operagdo do regime de colaboracdo entre estados e municipios, assim como o impacto relativo que as
novas regras possam causar nas diferentes etapas e modalidades da educag@o basica. Neste ultimo
aspecto, sobressai a questdo da responsabilidade com o ensino fundamental e sua priorizacdo, a qual se
associa a das possibilidades de atendimento/financiamento dos demais niveis do ensino. Tais assuntos
serdo trabalhados ao longo desta tese.

O resumido contexto aqui tracado enfocou os anos 80-90, onde o ajuste neoliberal, como resposta
a crise do projeto desenvolvimentista, vai se consolidando. No campo da normatizacdo do financiamento
da educacdo, a estratégia do ajuste vai se refletir acentuadamente na segunda metade da década de 90, no
bojo do processo continuado de reformas constitucionais, quando a reaglutinacdo das forgas politicas
permitem condig¢des suficientes para reformular o ordenamento constitucional-legal no sentido de adequa-
lo ao ajuste fiscal e a reforma do aparelho de Estado, implicando em sérios constrangimentos & maior
disponibilidade de recursos para a expansdo ¢ qualificagdo da educagdo. A logica da “emergéncia
econdmica” recoloca, também no campo do ordenamento, poucas possibilidades de superagdo do
historico cenario de falta de oportunidades, desigualdade, desqualificagdo ou iniquidade educacionais que
sempre marcaram a sociedade brasileira.

Buscou-se, ao longo do texto, destacar elementos do contexto politico brasileiro que podem
auxiliar a compreensdo do ordenamento e do movimento ordenador na area do financiamento da
educacdo, assuntos dos proximos capitulos. Buscar-se-4 ndo perder de vista este panorama que, mais ou
menos claramente, nos distintos momentos que serdo analisados, fundamenta as propostas de buscar, no
ordenamento, excluir/ consolidar/redirecionar determinados dispositivos, seja no sentido de promogéo da
descentralizagdo compartilhada, seja naquele de redistribuigdo de encargos para contornar os problemas
do financiamento das politicas sociais, impostos pelas politicas de ajuste estrutural.

O que seria um comentario final deste capitulo ja foi antecipado e diz respeito ao estreito raio de
intervengao das politicas publicas de cunho social, num contexto em que ndo se vislumbra a viabilidade
de consolidagdo de uma democracia substantiva.

Capitulo 2
BASES CONCEPTUAIS DO ORDENAMENTO DO
FINANCIAMENTO DA EDUCACAO NO BRASIL

Na trajetéria para a formulagdo de questdes e hipdteses de pesquisa, torna-se necessario reiterar
aspectos da organizacdo politico-administrativa e das finangas publicas do Estado brasileiro e situar as
diretrizes e bases do setor da educagdo que alicercam ou circunscrevem a projecdo de competéncias e
(co)responsabilidades do Poder Publico para com a educagdo escolar e de seus respectivos processos de
planejamento, gestdo e controle financeiros.

A exposi¢do que segue nos proximos itens foi concebida como momento em que a descrigdo de
determinagdes constitucionais e legais (ordenamento)’® vigentes é tecida de forma a articular as

¥ Quanto a municipalizacio do ensino fundamental, as posicdes se dividem entre os que apontam a
fragilidade financeira e politico-administrativa dos municipios para dar conta da extensdo e qualificacdo
da educacio escolar, e os que registram as possibilidades de um atendimento mais eficiente ou relevante,
dado pelas potencialidades econdmicas e politicas positivas que a proximidade espacial proporciona.
Nesta ultima posicdo ha os que defendem a municipalizagdo mas, principalmente, outros cuja
preocupagdo ¢ a qualificagdo das redes ou sistemas municipais de ensino, ficando a questdo da proporgéo
da oferta educacional que os municipios devem assumir como condicionada por especificidades
financeiras, politico-administrativas e culturais regionais e locais. Pode-se dizer que esta lltima posicao ¢
municipalista e ndo “pela municipalizagdo”. Destacam-se, como trabalhos em que as diferentes posi¢des
sobre a municipalizacdo do ensino podem ser mapeadas: ARELARO e BARRETO (1985); HAGUETE
(1989); MELLO (1987e 1988); NASCIMENTO (1989); PINTO (1992); PAIVA (1987); LUCE (1992);
ROMAO (1992); ROSAR (1997); OLIVEIRA (1997).

% Embora se tenha presente que o conceito de ordenamento envolva um conjunto de normas mais
abrangente que aquelas constitucionais e legais, a referéncia deste estudo esta limitada a uma parte dessas
ultimas. Entretanto, neste Capitulo, serdo mencionadas normativas do Conselho Nacional de Educag@o, a



disposi¢cdes que incidem sobre o campo do financiamento da educag¢do, com o recurso de uma
sistematizagdo que examina, didaticamente e, por vezes, comparativamente, especificidades do contetido
textual, constituindo, assim, um “contexto do ordenamento” que conduz a questionamentos e hipéteses
que explicitam o desafio compreensivo da pesquisa. Em especial, o intento é deter o olhar no contexto
atual, objetivando identificar as diretrizes do financiamento da educagdo basica subjacentes ao
ordenamento, para, ao longo deste trabalho, apreender sua constituicdo no intenso movimento de
reformulagdo constitucional-legal que vai de 1987 a 1996.

Neste caso, toma-se como pressuposto que o ordenamento juridico-normativo constitui elemento
privilegiado de conhecimento e interpretagdo da formulagdo das politicas publicas de financiamento da
educacgdo no periodo que se quer examinar. Esta colocagdo se confirma pela ampliagdo significativa das
determinagdes incidentes sobre este campo em relacdo a periodos anteriores, assim como pelo recurso
recorrente, na década, por parte de setores sociais e governamentais, de buscar a (des)legitimagdo de
politicas por meio de um novo ordenamento constitucional, legal ou normativo.

Sera privilegiado o ordenamento vigente do financiamento da educagdo basica, apresentando,
entretanto, sempre que necessario, um contraponto com as regras que foram modificadas justamente por
esse ordenamento, uma vez que a comparagdo permite verificar continuidades, inflexdes ou inovagoes,
situando o atual ordenamento num didlogo com os textos que o antecedem.

Como ja dito, a atencdo volta-se mais a interpretacdo dos textos normativos, visando apontar as
diretrizes do financiamento da educagdo, enquanto que a imbrica¢do das proposigdes normativas com
posicionamentos e estratégias de setores do Estado e da sociedade civil serda uma compreensdo que,
embora ndo completamente ausente desta segdo, sera mais desenvolvida nos capitulos seguintes.

Conquanto ndo dé conta da totalidade das normas, a construcdo realizada nos proximos itens
delineia aspectos essenciais a considerar no campo investigativo proposto e informa, em muito, as opgdes
teorico-metodoldgicas, pelas articulagdes e categorizacdes que, potencialmente, encaminha.

Levando em conta estas consideragdes € que se enfatiza, a seguir, as bases da organizagdo politica
do Estado brasileiro que condicionam a atuagdo das esferas do Poder Publico na area da educacédo ¢ as
bases da constituigdo, distribui¢do, destinagdo, gestdo e controle do fundo publico relativo a educagio
basica.

2.1 Bases da organizacio politico-administrativa do Estado Brasileiro e do setor educacional

Os dois pontos destacados neste item apontam caracteristicas singulares da organizagdo federativa
do Estado brasileiro e da distribuigdo de responsabilidades entre as esferas do Poder Publico no
atendimento a educacdo basica. Como elementos que vao auxiliando a constru¢do do contexto normativo,
sua contribui¢do se deve, especialmente, a compreensdo de que o ordenamento do financiamento da
educacdo localiza-se na intercessdo dos cendrios institucionais mais amplos que sdo as estruturas
federativa e de organizagdo da educagdo nacional e dos sistemas de ensino.

2.1.1  Reiterando os tracos da organizacio federativa do Estado brasileiro

Recorda-se que no Capitulo anterior, mais especificamente, no item 1.2, foi destacada a
organizagdo federativa do Estado brasileiro, na qual temos como componentes a Unido, os estados, o
Distrito Federal e os municipios, cada qual com um estatuto de autonomia. Desta diretriz decorre toda
uma estrutura de distribui¢ao de competéncias e de receitas fiscais entre os entes federativos.

Em varios dos setores das politicas publicas de cunho social a estrutura de financiamento prevé a
contribuigdo das trés esferas de governo. No campo da gestdo, a Constitui¢do Federal estabelece, em
diversos casos, a diretriz da descentralizacdo, ficando a Unido com fungdes de coordenagdo e fixa¢do de
normas gerais e, de fato, ha processos de descentralizacdo da gestdo em andamento, embora sua
abrangéncia seja diferenciada, regionalmente e entre um e outro setor ou programa, conforme exemplos
do Capitulo anterior.

A distribuigdo das receitas fiscais, a partir da supera¢do do modelo centralizador do regime militar-
autoritario, revela que estados e municipios tém significativa participacdo na apropriagdo da receita
disponivel, o que guarda coeréncia com a orientacdo descentralizadora presente no nivel do ordenamento.
Entretanto, tal orientagdo, reitere-se, diz respeito a gestdo direta dos programas, uma vez que, tanto no
financiamento, como na coordenagdo ha, em muitos casos, o compartilhamento de responsabilidades de
mais de uma esfera de governo.

fim de elaborar um quadro contextual normativo mais completo que auxilie a identificagdo das diretrizes
do financiamento da educacéo basica.



Estas especificidades na proposicdo do arranjo politico-administrativo da Federacdo e da
distribuicdo da receita fiscal entre as esferas de governo sdo elementos a ter em conta quando do exame
da configuraggo da reparticdo de responsabilidades e competéncias entre as esferas de governo no setor
educacional e no financiamento da educagdo.

Outro ponto a reiterar € que, historicamente, no Brasil, a responsabilidade mais direta pela oferta e
gestdo das etapas da educacdo basica foi sendo assumida por estados e municipios. Quer dizer, o sistema
educacional foi sendo constituido descentralizadamente, com uma falta de coordenagdo que gerou
diferenciagdes que comprometem a eqiiidade. Assim, temos, ha décadas, um sistema descentralizado de
oferta dos servigos educacionais e, em termos de processos de descentralizagdo, o que tem se colocado
nos ultimos anos ¢ a gestdo, por estados e municipios, de programas de apoio suplementar ao educando,
que tradicionalmente foram geridos pelo governo central — como merenda escolar ou material didatico —
ou, ainda, a expansdo das redes municipais de educacdo infantil e ensino fundamental vis a vis as redes
estaduais. Outra questdo, que serd mais trabalhada no proximo item, ¢ a da articulagdo entre redes e
sistemas de ensino, quer dizer, a da colaboragdo num regime descentralizado de oferta educacional.

Este contexto mais geral do federalismo e da descentralizagdo, assim como o processo histdrico de
assungdo de responsabilidades de atendimento educacional pelos entes publicos sio elementos
mediadores a ter em conta na compreensdo da natureza, abrangéncia e processos da descentralizagdo
politico-administrativa no caso brasileiro.

2.1.2  Competéncias e inter-relacoes das esferas de governo no setor da educacio

No Brasil, a oferta da educagao basica €, historicamente, de responsabilidade direta de estados e/ou
municipios, com significativas variagdes regionais e locais na efetiva responsabilizacdo destes entes
federativos, ficando a Unido com a competéncia de atuar diretamente na educacdo escolar através da
manutencdo e organizacdo da rede federal de ensino (composta basicamente de instituigdes de ensino
superior e rede técnica e tecnoldgica) e, indiretamente, através da contribuicdo & manutencdo e ao
desenvolvimento do ensino e aos programas suplementares das redes estaduais e municipais.

No intervalo de tempo abrangido por este estudo — 1987-1996 — tiveram destaque, no que diz
respeito as disposigdes da organizagdo politico-administrativa para o atendimento das obrigagdes do
Poder Publico em matéria de educagdo, propostas sobre as responsabilidades e competéncias da Unido,
dos estados e dos municipios para com a educagdo escolar, com énfase para as definigdes sobre o carater
e a abrangéncia da atuagdo de cada nivel de governo para a garantia do direito a educagdo. Neste caso,
como a oferta da educagdo bésica ja ¢ de responsabilidade dos governos subnacionais, a polémica maior
sera a municipalizagdo do ensino fundamental. Essas questdes estdo imbricadas com as defini¢cdes sobre
as fontes e destinagdo de recursos de cada esfera de governo que importam ao setor da educagdo,
especialmente as proporgdes, prioridades e possibilidades de alocagdo da receita de impostos de cada
nivel de governo e a destinag@o, titularidade e limites do recolhimento do Salario-educag@o.

A Carta vigente manteve, para estados e municipios, a obrigatoriedade de destinar, a educagdo, um
percentual minimo de 25% da receita resultante de impostos e aumentou a propor¢do do mesmo recurso
da Unido, de 13% para 18%°'. O Salario-educagdo, que é uma contribuigdo social paga pelas empresas
para financiar o ensino fundamental, foi mantido na Constitui¢do de 1988 e teve alteradas a sistematica de
recolhimento, suas possibilidades de deducdo e destinagdo e a titularidade de uso a partir da Emenda
Constitucional N.° 14/96 e da legislagdo posterior a essa Emenda. Mais adiante, neste Capitulo, estes
aspectos serdo detalhados; sua alusdo neste momento se faz no sentido de marcar a sempre necessaria
conexao entre recursos financeiros e responsabilidades do Poder Publico.

Quanto as competéncias das esferas de governo, a Constituicao de 1967, com a redagdo dada pela
Emenda Constitucional N.° 1, de 1969, estabelecia, no artigo 177, a organizacdo dos sistemas de ensino
respectivos pelos estados e pela Unido; cabia também a Unido prestar assisténcia técnica e financeira para
o desenvolvimento dos sistemas estaduais de ensino. Ao sistema federal de ensino era atribuido carater
supletivo, este significando uma atuacdo da Unido na oferta de educacdo escolar “nos estritos limites das
deficiéncias locais”.

Na legislagio de diretrizes e bases anterior a edi¢do da Lei N.° 9.394/96 a Lei N.° 4.024/61
preceituava a organizagdo de sistemas de ensino pela Unido e pelos estados, assim como a agdo federal

' O aumento da proporgdo da Unido pode ser explicado pela redugdo de sua participagdo na receita
disponivel, de acordo com o novo ordenamento da reparti¢gdo da receita tributaria entre as esferas de
governo.

32 No periodo anterior a edicdo da atual LDB, as diretrizes e bases da educagio escolar que incidiam sobre
as etapas do que hoje denomina-se “educacéo basica” originavam-se das leis 4.024/61 — diretrizes e bases
da educagdo nacional — e 5.692/71 — diretrizes e bases do ensino de 1" ¢ 2" graus. Como a segunda Lei



supletiva, versando, mais longamente, sobre condigdes e responsabilidades para o reconhecimento e
inspegdo dos estabelecimentos de ensino pelos estados e pela Unido. Essa Lei também afirmava que as
atribui¢ées do Poder Publico Federal em matéria de educagdo seriam exercidas pelo Ministério da
Educagdo e da Cultura, ao qual caberia “... velar pela observincia das leis do ensino e pelo cumprimento
das decisées do Conselho Federal de Educagio™(art. 7); ¢ ao CFE eram conferidas uma série de
competéncias que abrangiam defini¢des curriculares, supervisdo das instituicdes de ensino, estudos e
medidas para expansdo do ensino ou melhoria de sua qualidade e elaboragdo de planos de educagdo
referentes a fundos de educagdo que deveriam ser criados com parte dos recursos federais destinados a
educacio™. A Lei N.° 5.692/71, embora nio contemplasse segmento especifico sobre a organizagdo
politico-administrativa dos sistemas de ensino, tratava de aspectos organizacionais concernentes as
relagdes entre Unido, estados e municipios no atendimento a educacdo escolar. Com efeito, essa Lei
elegeu o planejamento como instrumento central para as agdes no setor educacional. Determinava a
elaboragdo de planos nacionais setoriais, em consonancia com o Plano-Geral do Governo, para nortear os
programas federais e a assisténcia aos estados, assim como a decorrente formulagdo de planos de
educagdo estaduais e municipais, estes como condi¢do para a concessdo de auxilio federal, mediante
convénios, aos sistemas estaduais ou aos programas de educagdo dos municipios. A lei de diretrizes e
bases do ensino de 1" e 2" graus estabelecia, inclusive, como objetivo do apoio financeiro do governo
central aos sistemas de ensino estaduais “...corrigir as diferencas regionais de desenvolvimento socio-
economico, tendo em vista a renda per-capita e a populagdo a ser escolarizada, o respectivo estatuto do
magistério, bem como a remuneragdo condigna e pontual dos professores e o progresso quantitativo e
qualitativo dos servicos de ensino verificado no biénio anterior” (art. 54, §1°). Ainda segundo essa norma
juridica, deveria a legislacdo estadual estabelecer as responsabilidades do estado e seus municipios no
desenvolvimento dos diferentes graus de ensino e tal legislagdo deveria visar “... a@ progressiva passagem
para a responsabilidade municipal de encargos e servicos de educacdo, especialmente de 1" grau, que
pela sua natureza possam ser realizados mais satisfatoriamente pelas administragoes locais” (art. 58,
paragrafo nico).

No texto constitucional promulgado em 1988 ficou definido que as esferas de governo devem
organizar seus sistemas de ensino em regime de colaboragdo. Nesta formulagdo fica explicita a inovagéo
da possibilidade de constitui¢do de sistemas municipais de ensino, coerente com a nova posi¢do dos
municipios como entes da federacdo. A redagéo original da Carta Magna indicou a educacdo pré-escolar e
o ensino fundamental como areas de atuagdo prioritarias das municipalidades. Para a Unido, a
incumbéncia de organizar e financiar o sistema federal de ensino e prestar assisténcia financeira e técnica
aos governos subnacionais, priorizando, nesta, a escolaridade obrigatdria. Nas disposi¢des transitorias
ficou determinado que, dos recursos publicos da receita de impostos constitucionalmente vinculados a
educacgdo, pelo menos metade deveria ser aplicada na erradicagdo do analfabetismo e na universalizagdo
do ensino fundamental, por um periodo de dez anos.

No ambito do planejamento, a Constituicdo de 1988 determinou a elaboragéo, através de lei, de
planos plurianuais nacionais de educagdo, os quais devem observar a articulagdo entre os niveis de ensino
e a integragdo das agdes do Poder Publico.

Permaneceu em aberto a questdo das prioridades de atuag@o dos estados, especialmente de seu
papel em relagdo ao ensino fundamental. Isto porque, & época da Constituinte, ndo foi possivel a obtengéo
de consenso sobre a quem caberia a responsabilidade mais direta para com este nivel de ensino. As

mencionada revogou varios artigos da primeira, as mengdes a lei n.° 4.024/61 se referem, quase sempre,
aos artigos mantidos apos a lei da reforma do ensino de 1" ¢ 2’ graus.

33 0 artigo 9" da LDB de 1961, vetado pelo Presidente da Republica, estabelecia, entre as competéncias do
CFE, a elaboragdo de plano de aplicagdo dos recursos federais destinados a educacdo. Segundo a
justificativa para o veto, esta tarefa caberia ao Ministério, enquanto que o CFE ficaria com a atribui¢do de
elaborar planos de aplicagdo dos fundos nacionais do ensino primario, médio e superior, os quais seriam
formados com nove décimos dos recursos federais destinados a educagdo (MEC. Lei de Diretrizes e
Bases da Educagdo Nacional. Documenta do CFE. Rio de Janeiro, n.4, mar. de 1962). Segundo HORTA
(1997), a partir do governo Janio Quadros e apds sua renuncia houve reestruturagdes no sistema de
planejamento governamental, tendo sido criada, em junho de 1962, uma Comissdao de Planejamento no
MEQC, a qual seria responsavel pela elaboracdo de um plano setorial de educacdo, observando, para tal, as
orientagdes fixadas pelo CFE. O CFE elaborou e encaminhou a essa Comissao, em setembro de 1962, um
documento contendo metas para elaboragdo do PNE e normas para a aplicagdo dos recursos dos fundos de
ensino. Uma semana apos a entrega do documento foi decidida a elaboragdo de um plano nacional de
desenvolvimento econdmico e social (que resultou no Plano Trienal do governo Jodo Goulart e que
continha a educacdo como um dos setores abrangidos), ficando, portanto, interrompido o processo que

contava com a participacdo do CFE.



discussdes e posicionamentos politico-ideologicos a respeito da municipalizacdo ou ndo do ensino
fundamental marcaram significativamente os debates, mobilizando setores governamentais e entidades da
sociedade civil mais envolvidas com a educac¢do, durante os anos 80, e desembocaram, com for¢a, no
periodo Constituinte.

A Emenda Constitucional N.° 14/96 a Constituigdo de 1988 (EC 14/96) alterou ou complementou

a situacdo da distribui¢do de responsabilidades entre as esferas de governo, conforme pontuado na
seqiiéncia.

. Mantiveram-se as prioridades municipais, mas a defini¢do da pré-escola como um dos
niveis a que as localidades deveriam dar primazia foi ampliada para “educagao infantil” (o que
explicitou a inclusdo da creche).

. A responsabilidade da Unido para com o sistema federal de ensino passou de “organizar e
financiar” para, somente, “organizar”, ficando o “financiar” direcionado apenas as institui¢cdes
publicas federais.

. A assisténcia técnica e financeira da Unido aos estados e municipios ficou esteada nas
diretrizes de supléncia e redistribuicdo, objetivando a equalizagdo de oportunidades
educacionais e garantia de padrdo minimo de qualidade do ensino.

. O ensino fundamental e o ensino médio foram declarados niveis de atuagdo prioritaria dos
estados.

. Ficou determinado que estados e municipios devem definir formas de colaboragdo para
assegurar a universalizagdo do ensino obrigatorio.

. Foi mantida a prioridade ao ensino fundamental na alocacdo dos recursos da receita de

impostos vinculados a educagdo, mas alterada a participacdo dos niveis de governo nesta
focalizagdo — por um periodo de dez anos (a contar de janeiro de 1997) os governos
subnacionais devem destinar, no minimo, 60% da receita de impostos vinculada a educagéo (ou
15% do total da receita de impostos) ao ensino fundamental; a Unido cabe destinar a0 mesmo
objeto 30% do equivalente aos seus recursos vinculados (valor que corresponderia a 5,4% da
receita liquida de impostos do governo central).

. Obedecendo a ldégica da priorizagdo financeira do ensino fundamental, mencionada
acima, foi instituido o Fundo de Manutenc¢do ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério, de dmbito estadual, o qual redistribui, entre estados e municipios,
grande parte dos valores subvinculados, de acordo com o numero de matriculas do nivel
fundamental regular de ensino. A Unidio cabe complementar os fundos deficitarios (aqueles
cujos recursos do estado e dos municipios resultam em um valor por aluno menor que o
minimo nacional).

Destas normas (as originais e as renovadas), destaque-se que os municipios tém o reconhecimento
de um estatuto de autonomia no campo da educagdo escolar e definidas responsabilidades prioritarias em
termos de atendimento de dois dos niveis da educacdo basica, atendimento este que, alids, ja vinha
ocorrendo no pais. Politicamente, entretanto, permanece nebulosa a questdo do carater da atuagdo dos
estados e das formas de apoio da Unido a manutengo e desenvolvimento de redes ou sistemas estaduais e
municipais. Para o caso da Unido, os critérios e a abrangéncia da assisténcia técnica e financeira aos
governos subnacionais. Para os estados, também se coloca a defini¢do das formas de colaboragdo para
com a educag@o infantil municipal e o carater de sua participagdo na prioriza¢do do ensino fundamental.
Ou seja, se esta participacdo se da/dara pela oferta deste nivel de ensino e/ou por meio de assisténcia
técnica e financeira aos municipios.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (LDB), Lei Federal N.° 9.394/96, encaminha
novos questionamentos quanto a contribuicdo da Unido e dos estados no atendimento qualificado aos
niveis e modalidades da educacdo basica. Agregue-se, ainda, que sugere mudangas organizacionais que
parecem conduzir, concomitantemente, a fragmentacdo e a centralizagdo (ndo democratica) da formulagio
e implementagdo das politicas educacionais, onde a questdo dos sistemas de ensino, nesta Lei, ¢é
emblematica de uma proposigdo paradoxal, cujas intengdes ¢ conseqiiéncias ainda merecem percuciente
exame.

Em relagdo as indefini¢des do papel da Unido e dos estados assinalam-se dois aspectos.

Inicialmente, observa-se que a LDB, complementada por outras leis e normativas do setor
educacional, utiliza, recorrentemente, pardmetros definidos como “minimos” para balizar as contribuigdes
da Unido a manutencdo e desenvolvimento dos niveis da educagdo basica ofertados por estados e
municipios. Ora, referenciais minimos indicam, obviamente a intencdo de uma atuacdo de assisténcia
financeira também minima da administracdo publica federal.

Como segundo ponto a chamar a atengdo, tem-se que a LDB estabelece que os estados devem
“assegurar o ensino fundamental e oferecer, com prioridade, o ensino médio” (art. 10, VI, grifos meus).



A nuance semantica estabelece, sem duvida, duas formas para a determinacao da Constitui¢do Federal de
que “Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental e médio”(art. 211,
§ 3°). O “assegurar”, para o ensino fundamental, contraposto ao “oferecer”, para o ensino médio, mesmo
que balizado pela determinag@o constitucional transitoria de prioridade financeira ao ensino fundamental,
indica competéncias distintas para os estados, que repercutem na atuagdo dos municipios, pelo incentivo a
municipalizagdo da oferta do ensino fundamental. Por outro lado, pode-se interpretar que a formulagéo
“assegurar” respeita a diversidade e as possibilidades de opgdo na federagdo quanto as proporgdes de
atendimento dos estados e municipios e, entende-se, os estados devem, de todo modo, assegurar o ensino
fundamental, seja oferecendo-o, seja prestando assisténcia técnica e financeira para que os municipios o
facam.

Quanto as diretrizes e bases da organizagdo politico-administrativa da educagdo nacional, varias
analises da LDB apontam que, nesta Lei, uma das principais derrotas do movimento em defesa da escola
publica, gratuita e democratica foi a questdo do sistema nacional de educagdo. Como se vera mais
detalhadamente no Capitulo 4, antes que manobras regimentais permitissem colocar em pauta o “Projeto
Darcy Ribeiro”, os substitutivos de LDB continham uma concepgao de organizacdo da educagdo nacional
na qual a diretriz democratica de constituicdo de um sistema nacional encontrava sua “funcionalidade”
especialmente pela previsdo de instrumentos concretos e permanentes para que a formulagdo e o
acompanhamento da politica educacional fossem tarefas que congregariam governos e sociedade civil.**

Provavelmente, se houvesse sido legitimada, no ambito legal, a estreita relacdo e articulagdo entre
os orgdos da administragdo publica e as entidades representativas da sociedade civil, poderia ter se
iniciado a constitui¢do de um verdadeiro sistema, ndo tanto por uma possivel homogeneidade de objetivos
e instrumentos, mas pela sistematica pedagogica de coordenar, planejar e administrar democraticamente a
politica educacional, diretriz e pratica essencial na assuncdo de sua relevancia e na recusa ao clientelismo,
ao voluntarismo tecnocratico e a descontinuidade, historicamente caracteristicos do planejamento e da
gestdo da educacdo no pais.

A LDB, entretanto, esbogca uma organizagdo da educagdo nacional com a previsdo de existéncia
dos sistemas federal, estaduais e municipais de ensino, os quais tém responsabilidades proprias ou
compartilhadas entre si, devendo organizar-se em regime de colaboragdo®. Sdo trés niveis que, pelas
determinagdes da Lei, articulam-se, nos campos do planejamento, do financiamento, da gestdo e da
avaliagdo, por competéncias coordenadas pela Unido. Esta articulag@o esta prevista sem que, no entanto,
estejam estabelecidos suficientes meios institucionais articuladores que confeririam funcionalidade a
colaboragao/cooperagdo entre os sistemas de ensino.

A atual LDB preceitua que cabe a Unido a coordenacdo da politica nacional de educacio,
articulando os sistemas de ensino e “... exercendo fung¢do normativa, redistributiva e supletiva em relagdo
as demais instancias educacionais” (art. 8, § 1). As atribuicdes que conferem as normas e ag¢des da
Unido o estatuto de coordenagdo da politica nacional de educacdo estdo listadas no artigo 9" desta Lei e,
entre elas, é oportuno mencionar, dado o objeto desta investigacdo: a elaboracdo de plano nacional de
educacdo, em colaboragdo com estados e municipios; a assisténcia técnica e financeira aos governos
subnacionais, observando o atendimento prioritirio a escolaridade obrigatoria e o exercicio das fungdes
redistributiva e supletiva.

O processo de normatizar e definir politicas ptblicas para a area da educagdo escolar, no que diz
respeito as regras validas para todos os sistemas de ensino, apos a edigdo da LDB, e mesmo antes dela,
tem mostrado que as fungdes protagonisticas cabem ao Ministério da Educagao, restringindo-se, em

3 A composi¢do e atribui¢des do Conselho Nacional de Educagdo e do Férum Nacional de Educagdo,
previstos no projeto de LDB aprovado na Camara de Deputados em 1993, constituiam elemento central
para a constitui¢do democratica de um sistema nacional de educag@o. Neste sentido é que se fala em
funcionalidade no contexto da Lei — para a organizac¢do de um sistema nacional definiam-se orientagdes ¢
instancias concretas de coordenag¢ao e de articulagdo com a sociedade.

3 A LDB estabelece, para os municipios, trés possibilidades de organizagio: constituigdo de sistema de
ensino municipal, integracdo ao sistema estadual de ensino, composicdo, com o estado, de um sistema
unico de educacdo basica. Quanto as instituicdes de ensino componentes de cada sistema, as publicas
integram o sistema da esfera de governo que as mantém, com exce¢ao das institui¢des de ensino superior
publicas municipais, que integram o sistema estadual; quanto as institui¢des particulares, as de educagio
superior fazem parte do sistema federal de ensino, as de ensino fundamental e médio integram o sistema
estadual e as de educagdo infantil inserem-se no sistema municipal de ensino. Caso o Municipio néo
organize sistema municipal, as instituicdes que fariam parte do mesmo integram o sistema estadual de
ensino.



contrapartida, aquelas do Conselho Nacional de Educagio (CNE)*®. Mesmo no exercicio de competéncias
de carater deliberativo, o CNE tem encontrado dificuldades de ver homologadas normas que imprimam
diretrizes ou bases ndo condizentes com as expectativas ministeriais. Complementarmente, as atribuigdes
da Unido que, na letra da Lei, requerem a colaboracdo dos estados e municipios, parecem ter contado
muito mais com a “colabora¢do” de especialistas especificamente contratados para elaborar diretrizes,
testes, planos e propostas, num verdadeiro processo de “terceirizagdo” da formulacdo das politicas
educacionais.”’

A relagdo dos estados com seus municipios também ¢é assunto da Lei N.° 9.394/96. Entretanto, &
enfatizada a necessidade de colaboragdo entre os mesmos apenas para a oferta de ensino fundamental,
devendo essa defini¢@o levar em conta uma distribuicdo de responsabilidades proporcional a demanda e
aos recursos financeiros que cada ente federativo dispde.

A distribuicao de competéncias dos governos nacional e subnacionais no atendimento & educacdo
basica, objeto deste item, revela a necessidade de balizar o campo do financiamento da educagfo pelas
configuracdes organizacionais dos sistemas de ensino que vdo sendo propostas nos niveis constitucional e
legal. As formulagdes, inflexdes, indefini¢cdes e paradoxos acima esbogados ja vao ensejando questdes e
abordagens e colocando o desafio de ampliar o escopo de analise e poder, assim, apreender o complexo
processo de (re) formulagdo do ambito normativo, que expressa e delimita a politica de financiamento da
educagdo.

O referencial que se agrega na seqiiéncia deste Capitulo guarda estreita relagdo com os aspectos
até aqui sistematizados.

Como digressdo, antes de seguir o trabalho, observa-se que este item ja exemplifica o necessario
cotejo a realizar entre diferentes textos, verificando suas incongruéncias e complementaridades e também
que, na década em exame, as normas vao sendo complementadas/reformuladas, o que evidencia seu
carater dindmico e sugere a necessidade de apreensdo do movimento estatal e societdrio que vai
imprimindo novas concepgdes € novos rumos.

¢ A nova LDB apenas menciona (art. 9°, §1°) a existéncia do CNE. A Lei 9131/95 estabelece a
composicdo e atribui¢des do Conselho Nacional de Educacdo, sendo que as mesmas restringem
significativamente a atuacdo democratica deste 6rgdo. Tal restrigdo pode ser observada, por um lado, pela
forma de escolha dos conselheiros indicados por entidades da sociedade civil, a qual, além de permitir
que um numero elevado de entidades apontem nomes, ndo permite instituir a representatividade dos
membros nomeados. Por outro lado, a maior parte das atribuicdes do CNE sdo de carater consultivo,
guardando, portanto coeréncia com a definicdo do Conselho de 6rgdo colaborador do Ministério da
Educacdo e do Desporto.

37 Peroni (1997 e 1999) discute o processo de terceirizagdo de servigos pelo MEC, particularmente na
elaboragdo dos parametros curriculares nacionais ¢ da avaliagdo do rendimento escolar na educagdo
basica.



2.2 Bases da constituicio, distribuiciio e gestio do fundo piiblico para a educacio®

Os segmentos deste item complementam o quadro de referéncia normativo para a compreensao do
financiamento da educacdo basica brasileira, desenhando sua estrutura, no que se refere a caracterizagdo
das principais fontes de recursos para a educagdo, de suas possibilidades de destinag¢do, de principios e
procedimentos da gestdo e controle da gestdo dos recursos e de componentes e utilizacdo de pardmetros
dos custos educacionais. Alguns dos pontos criticos relativos ao financiamento da educagdo basica,
mencionados na Introducdo, sdo aqui focalizados, permitindo que questdes e hipoteses de pesquisa
possam ser formuladas, a fim de orientar o trabalho de leitura textual e contextual a ser realizado nos
proximos capitulos.

2.2.1  As principais fontes de financiamento da educacio basica

A disponibilidade e a alocagdo de recursos para o setor da educagdo precisa ser balizada pelas
normas referentes as fontes de financiamento, aos deveres do Estado para com a educagdo, a hierarquia de
prioridades em relacdo aos niveis e modalidades de ensino e as especificidades dos mesmos e a
distribui¢do de competéncias entre os niveis governamentais. Em termos sucintos, estes condicionantes
sdo apontados neste e no proximo item.

Na Constituicdo Federal de 1988 e na LDB estdo estabelecidas as fontes de financiamento da
educagdo: (1) os impostos proprios da Unido, dos estados, do Distrito Federal ¢ dos municipios, assim
como a receita proveniente de transferéncias que tenham como origem o recolhimento de impostos; (2) a
contribuigdo social do salario-educagio; (3) outras contribuigdes sociais; (4) receita de incentivos fiscais.
Destas, a receita de impostos e o salario-educagdo sdo as principais fontes financiadoras da educacao,
uma vez que representam, em termos de volume de recursos e de regularidade, a receita que tem
financiado a expansio e qualificagdo da educagio escolar publica no pais. *

Observe-se que a Constituicdo vigente estabeleceu, entre os principios do ensino, a “gratuidade do
ensino publico em estabelecimentos oficiais” (art. 206, IV). Por conseqiiéncia, diferindo do ordenamento
constitucional anterior®, o preceito da gratuidade universal no ensino publico traz a implicagdo, 6bvia, da
impossibilidade de que taxas, mensalidades ou contribuigdes cobradas aos alunos nas instituigdes publicas
de ensino constituam fonte de financiamento da educacdo publica.

Ao setor da educagdo a Constitui¢do Federal estabelece uma vinculagdo da receita resultante de
impostos dos governos, unica nos segmentos de atuagdo governamental até recentemente. Para a
manutengdo e desenvolvimento do ensino, a Unido deve destinar, no minimo, 18% da sua receita liquida
de impostos e os estados e municipios ao menos 25% da mesma base. A atribui¢do de uma proporgao de
recursos relativamente estavel para o setor educacional ndo foi uma inovagao da “Constituicdo Cidada”,
uma vez que as constituigdes brasileiras de 1934 ¢ 1946 e a Emenda Constitucional N.° 24/83 a
Constituicdo de 1967 também estabeleciam a vinculagdo de um percentual minimo da receita de impostos
para “a manutencdo e desenvolvimento do ensino” (CF de 1946 e EC N.° 24/83) ou para “a manutengdo e
desenvolvimento dos systemas educativos” (CF de 1934)*.

3% Este segmento do trabalho aproveita parte do contetido dos seguintes trabalhos: FARENZENA (1997) e
FARENZENA e LUCE (1998a e 1998D).

¥ Segundo estimativa realizada por NEGRI (1997a) para o ano de 1995, os impostos representam 89% e
o salario educagdo 8% dos valores correspondentes aos tributos disponiveis para a manutengdo e
desenvolvimento do ensino no Brasil.

%A Constitui¢do anterior (1967), estabelecia a gratuidade do ensino primario nos estabelecimentos
oficiais; quanto ao nivel médio e superior, seriam gratuitos para os que demonstrassem efetivo
aproveitamento e provassem falta ou insuficiéncia de recursos; estava previsto, ainda, que a gratuidade no
ensino médio ¢ no ensino superior seria substituida por um sistema de concessdo de bolsas de estudo,
cujos valores seriam restituidos pelos alunos.

*1"A Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, de 24 de janeiro de 1967, nada dispds sobre a
vinculagdo de receita publica a educacdo. A Emenda Constitucional N.° 1, de 17/10/69, que alterou
significativamente a Carta de ’67, estabeleceu, originalmente, apenas uma vinculagdo de 20% da receita
tributdria municipal ao ensino primario; tal dispositivo foi inserido no artigo que tratava da intervengao
nos estados nos municipios. A Emenda Constitucional N.° 24 a Carta de 1967, de 01/12/1983, que
restabeleceu a vinculagdo a educacgdo de parte da receita de impostos das trés esferas de governo, foi uma
proposi¢do de autoria do Senador Jodo Calmon e, por isso, conhecida como “Emenda Calmon”. Cabe
acrescentar que a Lei N.° 4.024/61 — diretrizes e bases da educacdo nacional — dispunha, em seu artigo 92,
que deveria destinar-se a manutengdo ¢ desenvolvimento do ensino 12% da receita de impostos da Unido
e 20% dessa mesma receita dos estados e municipios, seguindo as disposi¢cdes da Constitui¢ao de 1946.



O atributo acima colocado, de “estabilidade relativa”, deve-se ao fato de que a receita de impostos
tem sido a maior fonte de recursos financeiros para a educagdo e a disponibilidade deste insumo, em cada
esfera de governo, fica sempre condicionada as flutuagdes da economia nacional, regional e local e das
politicas fiscais levadas a cabo pelos governos. A estagnagdo ou recessdo econdmicas, a rentiincia fiscal e
0s mecanismos que restringem a base de incidéncia dos percentuais minimos do setor educacional (como
o Fundo de Estabilizagdo Fiscal ou, hoje, a Desvinculagdo dos Recursos da Unido) sdo exemplos
emblematicos de fatores que impdem sérios constrangimentos ao planejamento e execugdo or¢amentarias
da area da educacdo nos trés niveis governamentais. Por outro lado, no dmbito da implementacao das
politicas, lembra-se as diversas praticas das administragdes que conduzem a indisponibilidade de parte
dos recursos legalmente pertencentes & manutengo e desenvolvimento do ensino.

A segunda fonte mais significativa — o saldrio educagdo — ¢ uma contribuicdo social, recolhida
pelas empresas, instituida como fonte adicional de financiamento da educagdo e contingenciada ao
atendimento de programas, projetos e acdes do ensino fundamental publico. O salario-educagéo foi criado
em 1964, através da Lei N.° 4.440, como uma contribui¢do social destinada as despesas com o ensino
primario e, posteriormente, com o ensino de 1° grau, podendo-se dizer que surgiu como corolario do
preceito da responsabilidade das empresas com o ensino elementar de empregados e filhos destes,
presente ja na Constitui¢do de 1946.

Com efeito, essa Constituigdo estabelecia, em seu artigo 168, inciso III: “(...) as empresas
industriais, comerciais e agricolas, em que trabalhem mais de cem pessoas, sdo obrigadas a manter
ensino primdrio gratuito para os seus servidores e os filhos destes”. A LDB de 1961 repetiu esta
formulagdo, abrindo, entretanto, a possibilidade de a empresa, em certas condi¢des, oferecer bolsas de
estudo. A Constitui¢do de 1967 preceituava: “As emprésas comerciais, industriais e agricolas sdo
obrigadas a manter, pela forma que a lei estabelecer, o ensino primario gratuito de seus empregados e
dos filhos déstes” (art. 170). A Constituicdo de 1967, com a redagdo dada pela Emenda Constitucional N.°
1, de 1969, ja incorpora a nova fonte de financiamento: “As empresas industriais, comerciais e agricolas
sdo obrigadas a manter o ensino primdrio gratuito de seus empregados e o ensino dos filhos destes, entre
0s sete e os quatorze anos, ou a concorrer para aquele fim, mediante a contribuigdo do salario-educagao,
na forma que a lei estabelecer” (art. 178). A Lei N.° 5.69/71 repete essa determinagdo constitucional e
acrescenta, no seu artigo 48, que “O salario-educagdo, instituido pela Lei n.° 4.440, de 27 de outubro de
1964, sera devido por todas as empresas e demais entidades publicas ou privadas vinculadas a
Previdéncia Social, ressalvadas as excegoes previstas na legislagdo especifica”.

Diferentemente do ordenamento anterior, a Constitui¢do de 1988 ndo procede a uma declaragdo da
responsabilidade das empresas para com o ensino elementar dos empregados, invertendo a logica da
contribui¢do a ser dada pelas empresas, além de eleger o ensino publico como destinatario dos recursos
arrecadados. Afirmava, em seu texto original: “O ensino fundamental publico tera como fonte adicional
de financiamento a contribui¢do social do salario-educacdo, recolhida, na forma da lei, pelas empresas,
que dela poderdo deduzir a aplicagdo realizada no ensino fundamental de seus empregados e
dependentes” (art. 212, § 5).

Como ja dito, tomando-se o periodo 1987-1996, nos debates e propostas em torno desta
contribuigdo, destacaram-se as questdes de sua base de incidéncia, sua aliquota, a destinagdo dos recursos,
limites do recolhimento ¢ a titularidade de uso. Em relagdo aos primeiros aspectos, apresentaram-se
propostas de alteracao do volume de recursos recolhidos, para mais ou para menos, modificando sua base
de incidéncia ou a aliquota. Embora varios dos substitutivos da LDB, que tramitaram no Congresso
Nacional, a partir de 1988, tratassem destes e de outros aspectos, a Lei N.® 9.394/96 nada regulamenta
sobre o salario-educagdo e na Lei 9.424/96, — a “Lei do FUNDEF” — ¢ que ficou estabelecida uma
aliquota de 2,5% incidente sobre o total de remuneragdes pagas ou creditadas aos empregados pelas
empresas.

Antes da Emenda Constitucional n.° 14/96, a Constituicdo Federal e a legislacdo do salario-
educagdo permitiam que as empresas optassem pelo recolhimento direto do valor devido ou deduzissem a
aplicag@o feita no ensino fundamental de seus empregados e dependentes ou, ainda, optassem pela
destinagdo dos recursos a bolsas de estudo na rede privada de ensino. As distor¢des provocadas pelas duas
ultimas possibilidades foram muitas, e extensamente denunciadas®. Pelas atuais disposig¢des, caminha-se
para a situacdo de que as empresas ndo possam mais realizar dedugdes e os recursos arrecadados
destinem-se ao atendimento do ensino fundamental publico. A redagdo dada pela EC 14/96 ao citado

Este artigo foi revogado pela Lei N.° 5.692/71, a qual vai repetir a vinculagdo ao ensino primario da
receita tributaria municipal determinada pela EC N.° 01/69 e acrescentar que os municipios deveriam
aplicar no ensino de 1" grau pelo menos 20% das transferéncias recebidas do Fundo de Participagdo
(paragrafo tnico do artigo 59).

2 Veja-se, por exemplo, o trabalho de Schneider (1992).



paragrafo 5  do artigo 212 ¢ a seguinte: “O ensino fundamental piblico terd como fonte adicional de
financiamento a contribui¢do social do salario-educagdo, recolhida, pelas empresas, na forma da lei”.

No referente a titularidade de uso do recurso, sobressairam as propostas de defini¢do de uma cota
municipal da contribui¢do e de definigdes mais objetivas quanto a reparticdo dos recursos, tanto no que
diz respeito a propor¢des como a prazos no fluxo do dinheiro*. Embora sempre presentes proposi¢des de
modificagdo da legislagdo, estabelecendo novas formas de reparti¢do da receita, as proporgdes vigentes
desde 1975 foram mantidas na legislagdo atual. A instituicdo de uma cota municipal, extensamente
demandada, também ndo se efetivou plenamente, resolvendo-se, precariamente, a questdo por meio de
medidas provisorias, até que foi editada a Lei N.° 9.766/98, a qual estabelece a necessidade de elaboragao
de legislagdo nos estados, observando o rateio do valor da cota estadual do salario-educagdo entre o
estado e municipios, sendo que pelo menos 50% deve ser distribuido levando em conta a propor¢do de
alunos matriculados nas redes de ensino fundamental presencial de cada ente federativo.

Como se vera no Capitulo 4, durante o processo de tramitagdo da Lei de Diretrizes ¢ Bases da
Educagdo Nacional o tema das fontes de recursos para a educacdo escolar esteve presente de forma
recorrente; substitutivos ¢ emendas de parlamentares revelam um movimento propositivo persistente, ora
objetivando inserir ou excluir da norma legal fontes financiadoras — do qual foi emblematico o “salario-
creche”- ora versando sobre regras do salario-educagao.

Neste caso, cabe mencionar a situagdo especifica da educacdo infantil. Por lidarem com criangas
de uma faixa etaria que exige um “cuidado especial”, concomitante € complementar a acdo propriamente
pedagdgica, as instituigdes de educacao infantil, e com mais énfase, as creches, precisariam contar com
recursos ¢ atengdo de outros setores da politica social, como assisténcia social e satde. Quer dizer, neste
segmento, mais do que em outros, ¢ importante uma atuacao intersetorial, envolvendo aporte de recursos
e agdes publicas de normatizagao, fiscalizagio, supervisio e apoio técnico as instituicdes™.

A partir de determinacdes do ambito constitucional-legal, os artigos de CRAIDY e LUCE (1992) e
CRAIDY(1998) enfatizam a atuacdo colaborativa entre as area da educacdo, saude e assisténcia social
para a garantia de um atendimento educativo e qualificado a crianga pequena. Em outro trabalho,
CRAIDY (2000) explicita o papel, constitucionalmente definido, do setor da assisténcia social em apoiar
o acesso de todos as politicas sociais basicas, como satde e educacdo. Em face disto, expde a grave
situagd@o gerada pelos encaminhamentos da politica de atendimento as creches e pré-escolas no ambito do
setor de assisténcia social federal, o qual concentra grande parte dos recursos alocados a esta ctapa da
educacdo e tem se orientado para auxiliar modalidades alternativas de atendimento — que sdo de baixo
custo e ndo favorecem a igualdade — ao invés de cumprir seu papel complementar para assegurar os
direitos a educacao.

Como se vera mais adiante, alguns dos substitutivos de LDB explicitaram que a educagao infantil
deveria contar com recursos dos sistemas de saude e assisténcia social, além daqueles especificos da
educacdo. Entretanto, a Lei N.° 9.394/96 nio menciona esta exigéncia. E claro que isso ndo significa o
descarte do financiamento por parte destes setores, mas quiga a proposicdo, se contida na LDB, ndo teria
fortalecido ou induzido uma maior participagdo dos recursos destes setores. A Lei do Plano Nacional de
Educagdo (N.° 10.172/01) inclui, entre suas diretrizes ¢ metas que sejam assegurados recursos das areas
da satde e assisténcia social para a educacdo infantil. Neste caso, fica refor¢ada a atuacgdo intersetorial,
mas deve-se ter em conta a analise do trabalho de Carmem Craidy, acima referida, que alerta para a
necessidade de direcionar os recursos visando a institucionalizagdo da politica social educacional.

# Pela Lei n.° 9.424/96, a reparticio dos recursos é de um ter¢o para o governo federal e dois tergos para
os estados, estes Gltimos na propor¢do do valor arrecadado em cada territorio. A origem da questdo de
auséncia de uma cota municipal pode ser explicada pelo fato de que o salario-educagdo foi criado em
1964, quando as responsabilidades, constitucionalmente estabelecidas, pela oferta da educagdo escolar,
repartiam-se apenas entre os entes entdo constitutivos da Federagdo: a Unido (predominantemente ensino
superior) e os estados (responsaveis pelo ensino primario ¢ médio). Pela Lei n.° 4.440/64, 50% dos
recursos da contribui¢do deveriam ir para conta vinculada ao Fundo Nacional de Ensino Primario ¢ a
outra metade destinava-se aos estados. O Decreto Lei n.° 1.422/75 alterou a distribui¢do dos recursos,
ficando os estados com dois tercos dos mesmos e a Unido com um ter¢o. Esse Decreto instituiu a
obrigatoriedade de destinag@o de parte dos recursos da Unido aos municipios, limitada, porém, a 25% da
cota federal e mediante a concorréncia entre projetos apresentados ao MEC. Tal mecanismo ensejou,
muitas vezes, o clientelismo politico ou a énfase em algumas areas de financiamento nem sempre
prioritarias em muitos dos mais necessitados municipios — o que compromete a fungdo redistributiva da
Unido ¢ a autonomia dos municipios.

# 0 trabalho de LUCE ¢ FARENZENA (1993) acentua a intersetorialidade como uma das diretrizes da
politica de atengdo a crianga de 0 a 6 anos de idade, a partir do estudo da legislagdo e das normas federais
e do Estado do Rio Grande do Sul.



O financiamento da educacdo infantil ¢ ilustrativo da necessidade de examinar fontes de
financiamento de servicos realizados no ambito das instituigdes educacionais que sdo ou podem ser
providos por setores da administragdo publica ndo envolvidos, diretamente, com a educagdo escolar.
Entretanto, o presente estudo ndo contempla esta abordagem. Como ja dito, trabalha-se com o
ordenamento da area da educag@o e acompanhar a evolugdo das normas e propostas de outras areas,
mesmo que se restringisse a seguridade social, seria tarefa inviavel. De qualquer modo, este registro se
faz no sentido de incentivar que trabalhos mais focalizados levem em conta a atuagdo multisetorial, no
financiamento e nas agdes publicas de atencdo aos educandos.

Um ultimo aspecto a abordar neste item diz respeito a empréstimos externos como fonte de
financiamento da educacdo. A tdnica, neste caso, recai sobre a questdo da interferéncia de agéncias
financiadoras na agenda da politica educacional; quer dizer, os financiamentos sdo condicionados ao
desenvolvimento de determinados programas e de acordo com estratégias e prioridades que, na visdo dos
experts das agéncias, sdo avaliados como “os melhores” para gerar os resultados desejados; a
convergéncia entre as definicdes das agéncias e dos governos, a escassez de recursos e/ou a busca de
complementagdo financeira para projetos governamentais estratégicos levam os paises a alinhar-se as
recomendagdes ou exigéncias foraneas.

As indicacdes de politica, pelo Banco Mundial, como condi¢do para o financiamento de programas
na area da educagdo tem sido angulo privilegiado de estudos e reflexdes sobre o papel das agéncias
multilaterais nas orientagdes do setor educacional nos paises em desenvolvimento®™. O Banco, como
coloca LAUGLO (1997), abarcava, em 1990, 62% do financiamento total concedido por todas as
agéncias multilaterias a educagao.

O direcionamento de empréstimos do Banco Mundial ao setor da educacdo ndo ¢ novidade dos
anos noventa; segundo TORRES (1995), desde sua criacdo o Banco contemplou financiamentos nesta
area, variando, entretanto, no tempo, as prioridades que foram, pela ordem: constru¢ao de escolas, apoio
ao desenvolvimento da escola secundaria, educacdo vocacional e técnica, educagdo informal e, mais
recentemente, a educagdo basica (entendida como educagdo elementar, correspondendo, no Brasil, ao
ensino fundamental). Conforme FONSECA (1997), a partir dos anos 70 o BIRD passou a constituir-se
numa das mais relevantes fontes de financiamento da area social. Ainda segundo esta autora, no inicio
dos anos 80 a institui¢do passou por uma reestruturagdo organizacional, que permitiu uma atuagdo mais
politica, monitorando o processo de ajuste estrutural junto aos paises-membros; os principios, diretrizes
ou prioridades sociais para a concessdo de seus créditos guardam estreita relagdo com as politicas gerais
de desenvolvimento incentivadas pelo Banco. No decorrer dos anos 80, essa articulagdo implicou que os
projetos sociais fossem encarados como medida compensatdria de protegdo contra a pobreza durante de
periodos de ajustamento econémico.

Referindo-se a andlises feitas por David Plank, TORRES (1995) indica que as preferéncias
tedricas do Banco Mundial levaram a determinar o seguinte para o planejamento educacional:

“1) crescente investimento na educagdo primdria e na saude, baseado no argumento de que
as taxas de retorno excedem as dos demais niveis educacionais; 2) descentraliza¢do
administrativa, com o pressuposto de que os programas administrados localmente sdo mais
economicos que os centralizados; 3) investir na educagdo geral ao invés de na educagdo
vocacional, baseando-se na evidéncia empirica de que, a longo prazo, a educagdo geral é
mais produtiva; 4) recuperacdo de custos de investimento e eficiéncia no manejo dos
recursos” (p. 129)*.

O autor questiona se as recomendagdes de politica provém de “evidéncias empiricas” originadas
de pesquisas e interpreta que a logica predominante € a da razdo instrumental, na qual os meios ajustam-
se aos fins preestabelecidos. Neste contexto, as preferéncias de politica educacional do Banco escudam-se
num pretenso conhecimento cientifico, sendo tomadas como legitimas e viaveis e aplicadas de modo
relativamente homogéneo ¢ universal.

Em artigo de analise de documentos de politicas do BID e do BIRD para o Brasil, HADDAD
(1998) reflete sobre o alinhamento das politicas nacionais aquelas produzidas pelas instituigdes
multilaterais e afirma:

* Além dos trabalhos aqui citados, pode-se referir: FONSECA (1995), BENNEL (1996), WARDE, DE
TOMMASI E HADDAD (1990), TORRES (1999).

% No artigo de FONSECA (1997), fica explicado que a recuperagio de custos significa a diminuigdo dos
encargos financeiros do Estado na area da educacédo, coerente com as politicas de ajuste. A privatizagdo
dos niveis mais elevados do ensino ¢ essencial nesta “recuperagdo”.



“Acreditamos ... que os atores responsdaveis pelas politicas nacionais tém papel relevante
nos processos de negociagdo e direcionamento destas politicas. Fica claro, evidentemente,
que quanto mais proximos sdo das politicas gerais que conformam o atual contexto de
desenvolvimento do capitalismo internacional, mais facilmente os acordos sdo firmados e
os portfolios cumpridos” (p. 44).

Sérgio Haddad argumenta, neste texto, que o Ministério da Educagdo, no governo Fernando
Henrique Cardoso, mostra claramente que tem uma politica de interveng@o ¢ que coordena suas agdes
com os desafios mais gerais do modelo de desenvolvimento. Esta coordenagao significa que as politicas
educacionais estdo sendo conduzidas em adequacdo a orientacdo de ajuste estrutural e de reforma do
Estado. Isto esta expresso no discurso dominante de racionalidade e eficiéncia dos recursos, e
produtividade dos gastos sociais sem crescimento de seu montante. Enfim, opera a “‘ldgica de custo-
beneficio’, buscando os insumos mais rentdveis que possam produzir maior ‘produtividade’ educacional
com menos recursos” (HADDAD, 1998, p. 50). Desta forma, a condugdo da politica educacional de
acordo com a orientagdo mais geral da politica macroeconémica acaba por fazer confluir as
recomendagdes de organismos internacionais € os programas nacionais. A proposi¢do de alternativas para
a area educacional demanda, entdo, uma proposta econdmica também alternativa.

No campo do financiamento da educagdo, a orientacdo que opera na “logica de custo-beneficio”
vai estar presente no ordenamento constitucional-legal a partir da Emenda N.° 14/96. O confronto do
momento do Plano Decenal de Educagdo para Todos com o momento seguinte permitird, inclusive,
verificar as inflex3es operadas em termos de abrangéncia, objetivos e metas dentro de uma suposta
prioridade comum a educacao “basica”.

2.2.2 O uso dos recursos publicos da educacio

Os deveres do Estado para com a educagdo, combinados com a distribuicdo de incumbéncias entre
os governos nacional e subnacionais e a definicdo de prioridades e especificidades, sdo referéncias
centrais para situar o direcionamento ¢ os limites apostos a utilizagdo do fundo publico que importa ao
setor educacional. Esses sdo aspectos abordados na seqiiéncia.

O artigo 208 da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil estabelece que o Estado, no
cumprimento de seu dever para com a educagdo, deve garantir: o ensino fundamental obrigatério; a oferta
do ensino fundamental para aqueles que ndo tiveram acesso na idade propria; a progressiva
universalizacdo do ensino médio gratuito; o atendimento em creches e pré-escolas as criancas de zero a
seis anos de idade; a oferta de ensino noturno regular; o acesso aos niveis mais elevados do ensino, da
pesquisa e da criacdo artistica; a oferta de programas suplementares no ensino fundamental®’.

E necessario um paréntese para dizer que tais garantias estdo submetidas a fins educacionais e a
uma série de principios do ensino que constituem as diretrizes normativas mais gerais do planejamento e
da gestio da educagdo e, conseqilentemente de seu financiamento®. Entretanto, uma analise que levasse
em conta o conjunto amplo de diretrizes que incidem sobre o financiamento levaria a trilhar um caminho
bem mais longo e intrincado, na identificagdo e compreensdo da formulagdo do ordenamento do
financiamento da educacdo basica no periodo que segue a Ditadura Militar. Assim, elege-se uma
abordagem que privilegia uma dimensdo que pode ser chamada de politico-administrativa do uso dos
recursos publicos para a educacdo, ficando em suspenso seu substrato finalistico, o qual, na sua atual
configuracdo, estd implicitamente presente em varios momentos desta investigagao.

Entre os deveres do Estado para com a educacdo pode-se discriminar aqueles que dizem respeito
aos objetivos precipuos da escolarizagdo e outros que, embora garantam condi¢des para o acesso e
permanéncia na escola ou de oferta de insumos basicos para o ensino, guardam relagdes mais indiretas

" No que concerne aos niveis da educagio basica, a questio da efetivacio destas garantias através da
acdo direta do Poder Publico ou de seu apoio aos servigos de institui¢des privadas sera abordada ao final
deste item.

* Dos principios do ensino, enunciados no artigo 206 da Constituigdo Federal, alguns trazem implicagdes
obvias para o financiamento da educag@o, como: igualdade de condi¢des para o acesso e permanéncia na
escola, coexisténcia de institui¢des publicas e privadas de ensino, valorizag@o dos profissionais do ensino,
gestdo democratica do ensino publico, gratuidade do ensino publico, garantia de padrio de qualidade.
Também sdo diretrizes “de esséncia” no financiamento da educacdo os fins da educagdo nacional, de
pleno desenvolvimento da pessoa, do preparo do educando para o exercicio da cidadania e sua
qualificagdo para o trabalho.



com os fins desta area. Assim, separa-se a “manutencdo e desenvolvimento do ensino” de projetos e
atividades que sdo de carater assistencial a freqiiéncia, ao aproveitamento e a qualidade da educagdo
escolar.

A proporgdo da receita de impostos dos governos que € vinculada a educag@o deve ser consignada
a manuten¢do e desenvolvimento do ensino (MDE). Como ja mencionado, o ordenamento constitucional
anterior a 1988 também especificava essa destinagdo para os recursos vinculados. Na legislagdo, apos a
“Emenda Calmon”, de 1983, foi editada a Lei N.° 7.348/85, regulamentando a vinculag¢do da receita de
impostos dos governos a educagdo. Nessa Lei, as despesas de manutengdo e desenvolvimento do ensino
foram conceituadas como aquelas que, realizadas dentro ou fora das instituigdes de ensino,
correspondessem a atividades abrangidas na legislagdo de diretrizes e bases da educag@o nacional e
fossem supervisionadas pelos sistemas de ensino. Além da defini¢do geral, a Lei arrolava despesas
abrangidas na MDE e alguns itens de despesas que ndo deveriam ser considerados manutencdo e
desenvolvimento do ensino®.

A atual Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo, apds definir, no artigo 70, que sdo despesas de
manutencdo e desenvolvimento do ensino aquelas “... realizadas com vistas a consecugdo dos objetivos
basicos das instituicdes educacionais de todos os niveis...”, discrimina, no mesmo artigo, as despesas
abrigadas nesta categoria. Complementarmente, o artigo 71 arrola uma série de despesas que ndo podem
ser consideradas de manutengdo e desenvolvimento do ensino e que, portanto, ndo devem ser computadas
como gastos orgamentarios que expdem ou comprovam o atingimento da meta percentual. O artigo 7  da
Lei N.° 7.348/85, ainda em vigor, estabelece a identificagdo, nos or¢amentos publicos, das despesas com
manutencdo e desenvolvimento do ensino.

E importante assinalar que dois programas suplementares de apoio ao estudante sdo incluidos
como rubrica da manutencdo e desenvolvimento do ensino: material didatico-escolar e transporte escolar.
Ainda, que o pagamento de inativos ndo aparece em nenhum dos dois artigos, deixando em aberto sua
inclusdo ou exclusdo da MDE™. Como se podera verificar nos capitulos posteriores, a localizagio como
manutencdo e desenvolvimento do ensino, ou ndo, destas despesas, assim como de todos os programas
suplementares, foram objeto de constante atencdo nas proposicoes apresentadas no Congresso Nacional,
durante a Assembléia Nacional Constituinte e, com maior relevo, na tramitacdo da Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional. Em termos gerais, a defesa de inclui-las na MDE justificou-se pela
impossibilidade de os poderes publicos arcarem com estas despesas com recursos adicionais, enquanto
que sua exclusdo era pleiteada para disponibilizar maiores recursos para programas e atividades mais
afeitos aos objetivos precipuos da educagio escolar.

Os programas suplementares ndo mencionados acima, quais sejam os de alimentacdo escolar e
assisténcia a satde do educando, ndo constituem despesa publica com a manuten¢do e desenvolvimento
do ensino. Entretanto, sua oferta, no ensino fundamental ptblico, constitui dever do Estado para com a
educacdo e, portanto, devem ser garantidos, sem, entretanto, constituirem despesa que componha o
minimo percentual de 18% e 25% que a Unido, estados e municipios, respectivamente, devem aplicar na
educacdo escolar. O que esta estabelecido é que esses programas sejam financiados com recursos
provenientes de contribuigdes sociais e outros recursos or¢amentarios, ou seja, esses programas podem
ser financiados com recursos dos or¢amentos dos governos, mas ndo computados como MDE.

O segundo aspecto a tratar aqui diz respeito a distribui¢@o de responsabilidades entre as esferas de
governo no atendimento a educagdo basica. No segmento 2.1.2 deste trabalho, especificaram-se as
fronteiras (com linhas borradas) de atuagdo de cada nivel governamental, no que se refere ao atendimento
dos niveis da educagdo basica, a jurisdicdo de cada sistema e a complementaridade de esforgos para a
garantia dos direitos de educagdo. Reitera-se que, estas fronteiras, presentes no ordenamento,
condicionam o leque de alternativas de alocagdo de recursos por parte de cada ente federativo.

Com efeito, o ordenamento estabelece que os recursos da Unido sejam dirigidos as instituicdes
publicas federais e a assisténcia financeira aos estados e municipios, esta ultima de acordo com
parametros redistributivos e supletivos “(..) de forma a garantir a equaliza¢do de oportunidades
educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino” (art. 211, § 1° da CF). Esta formulagdo foi
estabelecida pela EC N.° 14/96, modificando o texto anterior por estabelecer mais um parametro — a

\

* Ja a LDB de 1961, elaborada durante a vigéncia da Constituigdo de 1946, que vinculava a “manutengio
e desenvolvimento do ensino” parte da receita de impostos das trés esferas de governo, indicava itens
considerados como “despesas com ensino” e itens que “ndo sdo considerados despesas com ensino”.

*'Na Lei 7.348/85, os programas suplementares nio eram mencionados, nem entre as despesas com
manutencdo e desenvolvimento do ensino, nem entre aquelas ndo consideradas desta natureza. Ja as
despesas decorrentes da manutengdo de pessoal aposentado estavam incluidas na MDE.



redistribuicdo de recursos — e os objetivos contidos na citacdo anterior, para a atuacdo da Unido na
assisténcia financeira aos governos subnacionais’'.

Para os estados, ja se disse, as prioridades na consignagdo de recursos, sdo, pela ordem, o ensino
fundamental e ensino médio. Para os municipios, a priorizagdo financeira do ensino fundamental, seguido
pela educacdo infantil. No caso das administra¢des municipais, a LDB traga limites para a atuagdo em
outros niveis de ensino, que sdo o pleno atendimento da demanda destas duas etapas em cada localidade ¢
a alocacg@o de recursos acima da vinculagdo constitucional de 25% da receita resultante de impostos.

Para ir complementando estas referéncias ¢ preciso agregar o tema da primazia do ensino
fundamental.”> A Constitui¢do Federal, ao tratar do percentual da receita de impostos que importa a
manutencdo e desenvolvimento do ensino, estabelece que “A distribuicdo dos recursos publicos
assegurara prioridade ao atendimento das necessidades do ensino obrigatorio, nos termos do plano
nacional de educacdo” (art. 212, § 3°). Mais objetivamente, a regra permanente, complementava-se, no
texto constitucional original, por outra, contida no artigo 60 das disposi¢des transitorias, de que por um
periodo de 10 anos o Poder Publico aplicaria pelo menos metade dos recursos da receita resultante de
impostos vinculada & educagio no ensino fundamental e na erradicagio do analfabetismo™.

A Emenda Constitucional N.° 14/96 modifica a situagdo transitoria. Por uma lado, restringindo a
priorizagdo financeira, uma vez que minimiza a contribui¢do da Unido e, por outro, aumentando os
recursos dos estados e municipios e racionalizando sua distribuigdo entre os mesmos.

O Poder Executivo Federal, considerando a prioridade do ensino fundamental e situando a questdo
salarial do magistério como o “né gérdio” de todo o sistema educacional® enviou ao Congresso Nacional,
em 1995, uma Proposta de Emenda Constitucional, aumentando a subvincula¢do de recursos dos estados
e dos municipios para o ensino fundamental e criando um Fundo para redistribui¢do equalizadora de parte
significativa desses recursos (mais tarde chamado de Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagcdo do Magistério — FUNDEF), do qual pelo menos 60% dos recursos

>! De forma menos objetivada a fungdo redistributiva de recursos na assisténcia financeira da Unido aos
governos subnacionais visando a eqiiidade, ja era contemplada na Lei N.° 5.692/71, a qual estabelecia no
§ 1" do artigo 54: “4 concessdo de auxilio federal aos sistemas estaduais de ensino e ao sistema do
Distrito Federal visara corrigir as diferencas regionais de desenvolvimento, tendo em vista a renda per-
capita e a populacdo a ser escolarizada, o respectivo estatuto do magistério, bem como a remuneracdo
condigna e pontual dos professores e o progresso quantitativo e qualitativo dos servigos de ensino
verificado no biénio anterior”.

320 Ensino fundamental é aqui focalizado por ser prioridade claramente estabelecida na Constitui¢io
Federal. Pode-se argumentar, entretanto que ha uma verdadeira hierarquia de prioridades no que se refere
as garantias do direito a educagdo, o que influencia diretamente a distribui¢do proporcional dos recursos
entre os niveis de ensino. Embora nio seja obrigatdria, a educacgdo infantil, enquanto direito da crianga e
do trabalhador, nos termos da CF, deve ser garantida pelo Poder Publico, com sangdes previstas na Lei do
Estatuto da Crianga e do Adolescente para o ndo-atendimento da demanda. Segue o ensino médio, onde
as determinacdes de “progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito” (art. 208, II da CF) ou
“progressiva extensdo da obrigatoriedade e gratuidade ao ensino médio” (art. 4°, II, da LDB) o colocam
um degrau abaixo. Por ultimo, o ensino superior, cuja garantia de oferta pelo Poder Publico fica limitada
pela formulacdo da CF: “acesso aos niveis mais elevados de ensino, da pesquisa e da criagdo artistica,
segundo a capacidade de cada um” (art. 208, V). E importante assinalar que, embora a posi¢io do ensino
fundamental em primeiro lugar, as reformulagdes da EC 14/96 e as disposi¢cdes da Lei do FUNDEEF,
impuseram uma inflexdo significativa para a alocag@o de recursos no interior deste programa, uma vez
que ¢ privilegiado o atendimento do ensino regular e das criangas e jovens na faixa de escolaridade
obrigatoria (7-18 anos).

3 Nas constitui¢des anteriores a 1988 ndo se encontrou mengdo a prioridade financeira do ensino
primario ou do ensino de 1" grau. Tal prioridade, entretanto, parece estar implicita nas determinagdes de
obrigatoriedade e de gratuidade do ensino publico elementar, nas constituigdes de 1967, 1946 e 1934. A
instituigdo, em 1964, de uma contribuigdo social especifica para o ensino de 1° grau — o salario educagéo —
também aponta a priorizagdo do ensino elementar. Na vigéncia da Constituicdo de 1967, a Lei N.°
7.348/85, que regulamentou a “Emenda Calmon”, estabelecia que a propor¢do da receita de impostos dos
governos, vinculada a8 MDE, deveria assegurar, preferencialmente, “... o cumprimento do preceito da
escolarizagdo obrigatoria” ( art. 2", ou seja, o ensino de I grau, para a populagio na faixa etaria dos sete
aos quatorze anos de idade. A mesma Lei determinava que as trés esferas de governo deveriam aplicar no
ensino de 1’ grau crescentes propor¢des dos recursos vinculados da receita de impostos.

> BRASIL. MEC. Plano de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino fundamental e de Valorizagio do
Magistério. Brasilia, 1995.



deveriam destinar-se ao pagamento dos professores atuantes no ensino fundamental. Esta Proposta
transformou-se na Emenda Constitucional N.° 14/96, ficando estabelecido, em seu texto final, também a
destinagdo, ao ensino fundamental ¢ a erradicagdo do analfabetismo, do equivalente a 30% dos recursos
federais da receita de impostos vinculada a educacdo.

Estabelecido para vigorar por um periodo de dez anos, o FUNDEF foi regulamentado pela Lei N.°
9.424/96, iniciando sua operagdo nos estados em 1° de janeiro de 1998>°. Os recursos do Fundo,
compostos por 15% do FPM, FPE, IPI-Exp, recursos recebidos face & Lei Kandir e ICMS, cotas estadual
e municipais, devem ser distribuidos entre cada estado e seus municipios proporcionalmente ao numero
de alunos matriculados nas respectivas redes de ensino fundamental regular, cabendo a Unido
complementar estes recursos sempre que, em cada estado ¢ no Distrito Federal, seu valor por aluno ndo
alcangar um minimo nacionalmente estabelecido. A matricula, apurada através de Censo Educacional,
coordenado pelo MEC, ¢ a base para fixar os coeficientes de retorno dos recursos, para o estado e cada
municipio.

O artigo 60 do ADCT, da Constitui¢do Federal, e a norma regulamentadora do FUNDEF — Lei N.°
9.424/96 — prevéem um ajuste progressivo de contribui¢des ao Fundo para a garantia do padrio de
qualidade do ensino. Esta meta, ao que tudo indica, sera recorrentemente protelada ou descaracterizada,
uma vez que nem sequer os calculos atuais do valor minimo por aluno estdo sendo cumpridos.*®

Como podera ser verificado nos Capitulos que seguem, a priorizagdo financeira do ensino
fundamental foi uma proposta extensamente discutida no periodo 1987-1996 e, conseqiientemente, alvo
da regulamentagdo constitucional-legal e do planejamento educacional. Pode-se ja dizer que essa
priorizagdo chegou a constituir-se em consenso na sociedade e no parlamento. Vao variar, entretanto, as
propostas de sua abrangéncia, metas e métodos, muitas vezes passiveis de serem relacionadas as
motivagdes politico-ideoldgicas que lhes ddo sustentacdo. O processo de tramitacdo da Emenda n.° 14/96
e da Lei N.° 9.424/96 no Congresso Nacional, extensamente analisado no Capitulo 6, traz a luz muitas das
divergéncias em torno dessa problematica.

A situagdo do uso dos recursos publicos da area educacional completa-se, nesta abordagem, pela questio,
historicamente polémica e recorrente, da exclusividade, ou nao, da destinagdo dos recursos publicos para
a educagdo publica.

Com efeito, o ordenamento constitucional-legal do periodo anterior ao que ¢ estudado nesta Tese
abrigava dispositivos claramente favorecedores do financiamento publico da iniciativa privada no setor da
educacgdo. A Constituigdo de 1967, com a redagdo dada pela EC N.° 01/69, preceituava que “Respeitadas
as disposicoes legais, o ensino é livre a iniciativa particular, a qual merecerda o amparo técnico e
financeiro dos Poderes Piiblicos, inclusive mediante bolsas de estudos™(art. 176, § 2°).

A Lei de diretrizes e bases do ensino de 1" e 2" graus — 5.692/71 — preceituava que “Os recursos
publicos destinados a educagdo serdo aplicados preferencialmente na manutengdo e desenvolvimento do
ensino oficial ...” (art. 43, grifos meus). Tal preferéncia, entretanto, vai ser contrabalangada pela
reafirmagio do apoio financeiro do Estado 4 iniciativa particular no campo da educagio’’:

“Art. 45 — As institui¢des de ensino mantidas pela iniciativa particular merecerdo amparo
técnico e financeiro do Poder Publico, quando suas condig¢ées de financiamento forem

> Em 1997, apenas o FUNDEF do Estado do Para entrou em funcionamento.

% A Lei N.° 9424/96 estabelece uma formula para o calculo do valor minimo por aluno: a divisdo dos
recursos disponiveis pelo numero de alunos do ensino fundamental. Para o ano de 1998, por exemplo,
ficou estabelecido um valor minimo por aluno de R$ 315,00, quando estudos de educadores, entidades
sindicais do magistério, conselheiros do Conselho Nacional de Educago e parlamentares estimaram um
valor minimo que girava em torno de R$ 400,00. Nos anos seguintes, a situagdo ndo foi corrigida. Com
um valor subestimado, a contribui¢do da Unido aos fundos que ndo alcangam o per-capita minimo se
reduz significativamente, o que aprofunda as desconfiangas sobre a participacdo efetiva da Unido na
equalizagdo das oportunidades educacionais.

7 Embora o declarado compromisso do Poder Piblico em “amparar” as institui¢des privadas, a Lei
5.692/71, assim como ja o fazia a LDB de 1961, vai colocar alguns requisitos ou condicionantes desta
acdo, dos quais, além do que ja esta transcrito no caput do artigo 45, é oportuno destacar: o célculo do
auxilio com base no nimero de matriculas gratuitas, no tipo de curso oferecido e obedecidos padrdes
minimos de eficiéncia escolar (art. 45, § 1'); a concessdo de bolsas de estudo, em escolas privadas, para
alunos do ensino primario, apenas na falta de vaga em escola oficial (art. 46, paragrafo Ginico); o
compromisso das entidades privadas receptoras de auxilio publico de colaborar com o ensino supletivo ¢
a promogao de cursos e atividades educativo-culturais (art. 51, paragrafo tinico).



Jjulgadas satisfatorias pelos orgdos de fiscalizagdo, e a suplementacdo de seus recursos se
revelar mais economica para o atendimento do objetivo”.

No texto constitucional federal de 1988, apo6s a afirmagdo de que “os recursos publicos serdo
destinados as escolas publicas”, ficou resguardada a possibilidade de também dirigirem-se as escolas
comunitarias, confessionais ¢ filantropicas de natureza nio lucrativa, assim como a concessdo de bolsas
de estudo para os alunos do ensino fundamental e médio “(...) para os que demonstrarem insuficiéncia de
recursos, quando houver falta de vagas e cursos regulares da rede publica na localidade de residéncia
do educando, ficando o Poder Publico obrigado a investir prioritariamente na expansdo da sua rede na
localidade”. (art. 213, § 1°).

Como podera ser constatado no terceiro Capitulo, a exclusividade ou ndo da destinagcdo dos
recursos publicos as escolas publicas foi o conflito mais acirrado, referente a area da educagdo, durante a
Assembléia Nacional Constituinte. A negociagdo politica central resultou em uma espécie de “troca”: os
defensores da escola publica obtiveram a aprovacdo do principio de gratuidade universal do ensino
publico e, em contrapartida, ficou inscrita no texto constitucional a referida concessdo de bolsas de estudo
para o ensino fundamental ¢ ensino médio, possibilidade esta, entretanto, que o artigo 213 estabelece
como de carater limitado e transitorio.

Varios dos projetos de LDB buscaram limitar os dispositivos constitucionais de dirigir recursos
publicos a instituigdes privadas de ensino, especialmente pela ampliagdo das exigéncias para que escolas
particulares com fins ndo-lucrativos recebessem recursos publicos ou pela determinagdo de que recursos
para instituigdes privadas ndo sairiam do minimo da receita de impostos vinculada a MDE. O texto
vigente da LDB, ao repetir a formulacdo da Constituicdo Federal sobre a vinculagio de parte da receita de
impostos a educacdo, adicionou que os mesmos destinam-se a “(...) manutencdo e desenvolvimento do
ensino publico”(art. 69, grifos nossos)

O Conselho Nacional de Educacdo, através do Parecer N.° 26/97, do Conselho Pleno, assim se
posiciona: “(...) nos termos do artigo 69 da LDB, os minimos da receita de impostos vinculados a
manutengdo e desenvolvimento do ensino somente podem ser aplicados no ensino publico”. Entretanto, o
mesmo Parecer, ao enfocar as disposi¢des referentes 8 MDE, destaca que uma das despesas assinaladas
como manuteng¢do e desenvolvimento do ensino na LDB ¢é o da concessdo de bolsas de estudo para alunos
das escolas publicas e privadas. Assim, a norma do CNE reconhece que a concessdo de bolsas a
estudantes que freqiientam instituicdes particulares € a Unica possibilidade, legalmente amparada, de
destinago as escolas privadas dos recursos vinculados da receita de impostos. E claro, permanece
legalmente viavel destinar recursos publicos as institui¢des particulares, desde que com a alocacdo de
recursos nao-vinculados.

Embora as possibilidades abertas pelo ordenamento vigente, parece que foi se configurando, nos
ultimos anos, uma expressiva restricio ao emprego de recursos publicos nas instituigdes privadas de
educacdo basica, o que tem contribuido deveras para a propria defini¢do institucional e estratégica dos
estabelecimentos comunitarios, confessionais e particulares e, por via de conseqiiéncia, repercute sobre a
demanda a escola publica e sobre a propria esfera do financiamento da escola ptblica.

Entende-se que o conflito da exclusividade ou ndo da destinagdo dos recursos publicos para a
escola publica, marcante na Constituinte de 1987-1988, vai arrefecer em periodos subseqiientes, o que
podera ser verificado pela centralidade de outras divergéncias nos debates e proposi¢des, que
transparecerdo por ocasido da tramitagdo da Emenda N.° 14/96.

2.2.3  Principios e procedimentos da gestio financeira

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo estabeleceu procedimentos para o acompanhamento
permanente da execucdo orcamentaria das despesas com a educagdo, assim como do gerenciamento dos
recursos da educagdo. Nestes, sobressaem os principios de periodicidade na apuracdo da aplicagdo dos
recursos vinculados e de responsabilizagido da area da educagio pela gestdo dos recursos.

No que se refere a periodicidade, esta presente nesta Lei a deliberagdo de que “As diferencgas entre
a receita e a despesa previstas e as efetivamente realizadas, que resultem no ndo-atendimento dos
percentuais minimos obrigatorios, serdo apuradas e corrigidas a cada trimestre do exercicio
financeiro.” (art. 69, § 4.°). Tal procedimento representa um avango em relagdo a norma anterior, que
previa a apuragio e a corregio dos valores apenas no wltimo trimestre do exercicio financeiro (art. 4, § 4’
da Lei N.° 7.348/85). Os constrangimentos impostos pelos periodos de inflagdo no pais sem divida
contribuiram para tal determinagao.

O orcamento anual dos governos ¢ o instrumento no qual estdo classificadas — através de
estimativa — as receitas do exercicio fiscal, assim como a fixagdo das despesas. Nesta previsdo e na
execucdo orcamentaria, além da garantia de alocagdo dos valores correspondentes as vinculagdes e



subvincula¢des da receita de impostos e prioridades das esferas de governo, as periodicidades acima
destacadas precisam ser observadas e a aplicagdo do minimo vinculado a educagdo ndo pode ficar
garantida apenas no balanco final do exercicio fiscal, mas continuamente, prazo que a LDB estabelece
que seja trimestral. Assim, assegura-se que os recursos estejam disponiveis na medida das necessidades e
do planejamento das institui¢des educacionais e dos Orgdos administrativos dos sistemas de ensino,
evitando historicas sistematicas como, por exemplo, que significativo volume de recursos sejam gastos
apenas no final do ano, pratica extensamente denunciada pelos limites que impde a viabilidade do que é
planejado.

Outro preceito da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional é o de que os recursos do caixa
da Unido, estados e municipios sejam repassados decendialmente ao 6rgdo executivo responsavel pela
educagdo. Neste ultimo caso, encontra-se, além da fixacdo de prazos para o fluxo dos recursos, uma
inovagdo em termos da gestdo da educacdo, entrando em cena o principio da responsabiliza¢do antes
mencionado.

O reconhecimento dos 6rgdos executivos do setor educacional das trés esferas de governo como
gestores dos recursos pode possibilitar uma administragio mais eficaz e efetiva dos recursos
orcamentarios. Esta responsabilizagdo, de profundo significado politico, contradita a pratica de muitas
administragcdes, nas quais o pessoal da educacdo ndo tem informacdo nem poder de controle
orcamentario. A esta formula¢do acredita-se estar subjacente a preocupagdo em superar os historicos
problemas de planejamento e execugdo or¢amentarias do setor educacional, onde os dirigentes da area
ficam a mercé das decisdes dos segmentos administrativos que, baseados no argumento da capacidade
tecnocratica, concentram o poder de decis@o, o qual, mais do que fundamentado na técnica, movimenta-se
através das pressdes e barganhas de cunho politico. Ndo que o setor da educagdo seja imune a essas
estratégias de acao politica, ou que possa isolar-se das defini¢cdes programaticas mais gerais dos governos.
Acredita-se, entretanto, que a responsabilizacdo dos dirigentes educacionais, além do potencial
pedagdgico, pode possibilitar que a area da educacdo assuma maior relevancia e que seus protagonistas
tenham maior legitimidade para influenciar as decisdes sobre a alocagdo de recursos.

Alias, em muitos casos devemos nos referir as dirigentes e protagonistas — mulheres — na area da
educagdo. As relagdes de género sdo um elemento a mais a considerar na distribuigdo/apropriacdo de
recursos de poder na administragdo publica, quer dizer, a cultura machista dominante impde maiores
desafios a superagd@o da posi¢ao secundaria do setor educacional na tomada de decisdes.

Cabe acrescentar que a LDB também prevé um mecanismo de puni¢io para o caso de ndo serem
repassados os recursos da receita de impostos vinculada a MDE aos 6rgdos responsaveis pela area da
educagdo em cada esfera de governo. Com efeito, 0 § 6 do artigo 69 dispde: “O atraso da liberagio
sujeitard os recursos a corre¢do monetaria e a responsabilizagcdo civil e criminal das autoridades
competentes”.

Destaque-se, por fim, que ndo foram encontrados, na legislagdo federal que antecede a atual LDB,
precedentes deste procedimento de gestdo da educacio.

2.2.4 O controle da gestio financeira da educacio

No ordenamento constitucional e legal brasileiro referente a organizagdo do Estado e a orcamentos
e balancos governamentais, estd preconizada a fungdo de fiscalizagdo para cada uma das entidades da
administragdo direta e indireta das esferas do Poder Publico, através dos sistemas de controle interno e
controle externo e, ainda, pela previsao de que qualquer cidadao possa examinar as contas dos governos e
questionar sua legitimidade.

O controle abrange a receita e a despesa, verificando se as agdes que envolvem arrecadagdo da
receita e realizagdo de despesas estdo de acordo com o que dispde a legislagdo — federal, estadual e
municipal. De acordo com a legislagdo, ndo apenas a legalidade dos atos deve ser fiscalizada, mas
também a sua legitimidade e economicidade, assim como a aplicagdo das subvengdes aportadas pelo
Poder Publico e a renuincia de receitas (através de isengdes fiscais, por exemplo).

Qualquer pessoa fisica ou entidade publica que utilize, arrecade, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos esta sujeita a prestar contas e a ter fiscalizada a fidelidade no exercicio destas
fungdes. O cumprimento das agdes do plano de trabalho é também passivel de controle, em termos
financeiros e de efetivacdo de obras e servigos.

O controle externo da execugdo orcamentaria ¢ fungdo do Poder Legislativo e visa verificar a
probidade da administragdo, a legalidade do empenho dos dinheiros publicos e o cumprimento da Lei do
Orcamento. Anualmente, no prazo estabelecido pelas respectivas normas, o Poder Executivo procede a
prestagdo de contas. Os tribunais de contas, em sua fungdo de assessoria técnica aos parlamentos, e com a
autonomia que lhes é conferida, emitem parecer prévio sobre essa prestagdo de contas. Cabe ao
Congresso Nacional e as casas legislativas dos governos subnacionais, conforme o caso, a deliberagéo
final sobre os balangos publicos.



A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo estabelece, tanto para os 6rgios de controle interno da
atividade financeira — do Executivo — como para aqueles de controle externo — parlamentos e tribunais de
contas —, que déem primazia a verificagdo do percentual da receita de impostos gasto em MDE e da
priorizagdo financeira ao ensino fundamental, incluindo a contabilidade do FUNDEF.. Neste sentido,
varios tribunais de contas realizaram estudos, os quais, em alguns casos, geraram normas para que a
prioridade de fiscalizag@o possa efetivar-se de acordo com as determinagdes relativas a gestdo presentes
na LDB.

Na hipétese de municipios ou estados ndo aplicarem o minimo exigido da receita de impostos na
MDE, a Constitui¢do Federal prevé a intervengao por parte do estado ou da Unido, conforme o caso™®.

Cabe acrescentar que um dos artigos da Lei n.° 7.348/85 ainda em vigor, estabelece, para varios
orgdos publicos, incumbéncia de controlar os dispositivos referentes a aplicacdo dos recursos da receita
de impostos que sdo constitucionalmente vinculados a manutencao e desenvolvimento do ensino:

“Art. 8 — Os érgdos centrais dos sistemas de planejamento e or¢amento e de administracdo
financeira, contabilidade e auditoria, em suas dreas de atuagdo, estabelecerdo mecanismos
e meios de gerenciar, controlar e apurar os resultados que visem a dar cumprimento as
determinagoes expressas nesta Lei”.

No Estatuto da Crianga e do Adolescente, onde as atribuigdes do Ministério Publico para a
representacdo dos direitos de adolescentes e criangas estdo extensamente definidas, apresenta-se mais
uma possibilidade de controle/fiscalizagdo, uma vez que, entre outros aspectos importantes, a
irregularidade na aplicagdo de recursos diminui sua disponibilidade e torna inviavel o atendimento aos
direitos.

Outros foruns de controle da gestio financeira da educacdo, bastante recentes, sdo os conselhos —
nacional, estaduais e municipais — de acompanhamento e controle social do FUNDEF, cuja criagio,
composicdo minima e responsabilidades estdo previstos no art. 4° da Lei N.° 9.424/96. Por serem
integrados por representantes dos governos e de entidades da sociedade civil ou de segmentos da
comunidade escolar, institui-se uma nova instancia de controle interno, mas que conta com o controle
externo direto, potencializando a fiscalizag@o da correta aplicagdo dos recursos.

Embora a legislagdo nacional ndo confira, explicitamente, atribuicdes de controle da gestdo
financeira por parte do Conselho Nacional de Educagdo, as competéncias que lhe sdo conferidas pela Lei
N.°9.131/95 ndo excluem essa possibilidade, por exemplo, nas incumbéncias de acompanhar a execu¢ao
do Plano Nacional de Educacdo e de analisar questdes referentes a aplicagdo da legislagdo nacional. Os
conselhos estaduais e municipais de educagdo também sdo instncias potencialmente competentes para o
exercicio deste controle, o que depende, entretanto, da legislagdo e das normas dos entes federados.

2.2.5 Os custos educacionais

A tematica dos custos educacionais, sendo uma questdo central da politica publica de
financiamento da educacdo na atualidade, tem sido objeto de crescente nimero de estudos e propostas.
Algumas destas adquiriram forga normativa, tanto no ambito federal como de estados e municipios. No
periodo 1987-1996, vao ganhando forga as formulagdes que procuram associar parametros de custos as
necessidades de volume e distribui¢do de recursos financeiros. Entretanto, os critérios e sistematicas
presentes nas avaliacdes e defini¢des sobre custos variam significativamente, de acordo com
posicionamentos referentes a cobertura da educagao escolar e de sua qualidade.

Como se vera ao longo deste trabalho, a sistematica do FUNDEF expressa as inflexdes ocorridas
na concepgdo de custos. Este Fundo representou uma resposta constitucional, mesmo que no ambito do
transitdrio, a temas que vinham sendo candentemente discutidos no pais por ocasido da elaboragdo do
Plano Decenal de Educagéo para Todos e do Pacto pela Valorizacdo do Magistério, nos anos de 1993 e
1994 — especialmente, o regime de colaboragdo entre as esferas de governo no financiamento do ensino
fundamental ¢ o salario do magistério. O governo federal instalado em 1995 desconsiderou pontos
centrais das deliberagdes e encaminhamentos anteriores, buscando efetivar, entre outras politicas, o Plano
de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério ( Plano/DEF). Sua proposta

% A intervengdo nos municipios pela ndo aplicacdo de certo percentual da receita na educagio ja estava
prevista na Constituicdo de 1967 (com a redagdo dada pela EC n.° 01/69). A Constituicdo Federal vigente
estabeleceu, no seu texto original, a possibilidade de intervengdo dos estados nos municipios quando estes
ndo aplicassem o minimo de 25% da receita de impostos na MDE; através da EC N.° 14/96 legitimou-se a
possibilidade de intervengdo da Unido nos estados, pelo mesmo motivo.



central — o FUNDEF - legitimado constitucionalmente, incorporou uma concep¢ao de valor minimo por
aluno que ignorou a constru¢do do parametro de custo-aluno-qualidade que vinha sendo consolidada com
o Plano Decenal. Com um estilo de intervengdo tecnocratico, o governo federal langou mao de um critério
pragmatico visando impor uma reforma de impacto politico imediato.

O parametro de “gasto por aluno” ou “valor por aluno” baseia-se em estimativas de receita de
impostos, de acordo com as vinculagdes e subvinculagdes para a educacdo e para o ensino fundamental,
constitucionalmente estabelecidas. Ou seja, a partir da previsdo dos recursos orgcamentarios
disponibilizados pelas principais receitas de impostos estaduais e municipais, a redistribui¢do do
FUNDETF, acrescida de complementagdo da Unido, se necessaria, devera garantir um valor minimo por
aluno na rede estadual e em cada rede municipal.

Por um lado, entdo, estes instrumentos legais trabalham com a disponibilidade de recursos
orcamentarios que, na razdo das matriculas do ensino fundamental regular, delimitam o esforco
redistributivo das esferas de governo e o conseqiiente valor minimo por aluno em cada rede, assim como
o valor por aluno efetivo de cada rede, parametro, inclusive, para a remuneracdo dos professores do
ensino fundamental .

Entretanto, partindo de algumas disposi¢des relativas ao FUNDEF e outras que constam na LDB, ¢é
possivel articular, no contexto da legislagdo, a concepgdo de “custo-aluno-qualidade”. Na realidade,
estudos e proposi¢des no campo do financiamento da educacdo, nos ultimos anos, tém procurado
construir este conceito, a partir do levantamento dos indicadores da qualidade do ensino e do conseqiiente
dimensionamento dos seus custos, com o intuito de avaliar, a partir dai, a necessidade de recursos
financeiros para a educagfo, seja em termos de montante global, seja de prioridades e proporcionalidade
na sua alocacdo. Faz-se referéncia, a seguir , aos conceitos, referéncias ou indicadores sobre o tema do
custo-aluno-qualidade presentes na legislacao.

e Constituicao Federal:

“Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:
VII — garantia de padrdo de qualidade
Art. 60 (ADCT)
§ 4° — A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ajustardo
progressivamente, em um prazo de cinco anos, suas contribui¢oes ao Fundo, de forma a

garantir um valor por aluno correspondente a um padrdo minimo de qualidade do ensino,
definido nacionalmente.”

e Lei de Diretrizes e Bases da Educacio Nacional:
“Art. 4°. O dever do Estado com a educagdo escolar publica sera efetivado mediante a
garantia de:

IX — padrées minimos de qualidade de ensino, definidos como a variedade e quantidade
minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento do processo de ensino-
aprendizagem

Art. 74. A Unido, em colaboragdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
estabelecera padroes minimos de oportunidades educacionais para o ensino fundamental,
baseado no calculo do custo minimo por aluno, capaz de assegurar ensino de qualidade.

Paragrafo unico — O custo minimo de que trata este artigo serd calculado pela Unido
ao final de cada ano, com validade para o ano subsequente, considerando variagées regionais
no custo dos insumos e as diversas modalidades de ensino.

Art. 75. A agdo supletiva e redistributiva da Unido e dos Estados sera exercida de modo
a corrigir, progressivamente, as disparidades de acesso e garantir padrdo minimo de qualidade
de ensino.

$1° A agdo a que se refere este artigo obedecerd a formula de dominio publico que
inclua a capacidade de atendimento e a medida do esforco fiscal do respectivo Estado, do
Distrito Federal ou dos Municipios em favor da manutengdo e do desenvolvimento do ensino.

§2° A capacidade de atendimento de cada governo serd definida pela razdo entre
os recursos de uso constitucionalmente obrigatorio na manutengdo e desenvolvimento do ensino
e o custo anual do aluno, relativo ao padrado de qualidade.



o Lein.” 9424/96:

“Art. 13. Para os ajustes progressivos de contribuigcdes a valor que corresponda a um
padrado de qualidade de ensino definido nacionalmente e previsto no § 4° do art. 60 do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, serdo considerados, observado o disposto no § 2° do
art. 2°, os seguintes critérios:

1 — estabelecimento de niimero minimo e maximo de alunos em sala de aula;

1l — capacitag¢do permanente dos profissionais da educag¢do;

Il — jornada de trabalho que incorpore os momentos diferenciados das atividades
docentes;

1V — complexidade de funcionamento,

V — localizacgdo e atendimento da clientela;

VI — busca do aumento do padrado de qualidade do ensino”.

Estas disposi¢des sugerem uma concepgdo de “custo por aluno” mais abrangente do que um “valor

minimo por aluno”, calculado a partir da razdo entre receitas or¢amentarias e matricula. Primeiro, pela
previsdo de calculo de um custo anual por aluno, que considere um padrdo de qualidade do ensino.
Segundo, o padrdo de qualidade e, portanto, o seu custo, ndo podem restringir-se ao ensino fundamental,
envolvem toda a Educacio Basica (LDB, art. 4, IX e art. 75). Terceiro, o padrio minimo de qualidade do
ensino também deve ser referéncia para a capacidade de atendimento do estado e dos municipios e da
assisténcia financeira da Unifo, e, como tal, para os ajustes de contribuigdes ao FUNDEF ou para a agéo
supletiva e redistributiva da Unido e do estado.
A nova legislagdo sinaliza uma nova sistematica em termos do financiamento da educacdo basica publica,
no sentido de que o padrdo de qualidade do ensino seja base para o calculo dos recursos financeiros
necessarios para a educagdo. Cabe salientar, porém, a complexidade (politica, administrativa e
pedagodgica) de estabelecer padrio de qualidade do ensino, seja, sobretudo, “padrio de qualidade do
ensino definido nacionalmente”, ou atentando para as peculiaridades culturais, sociais ¢ economicas de
uma regido ou municipio.

Numa exposicdo das abordagens sobre as metodologias de calculo de custo aluno/ano no
financiamento da educag@o, Bassi (1996), situa dois modelos de calculo desenvolvidos mais recentemente
no pais. Tais modelos possuem em comum a reivindicagdo de buscar a melhoria da qualidade do ensino.
Segundo o autor, o modelo de “gasto-aluno” — desenvolvido no ambito do Plano de Valorizagdo do
Magistério — “se distancia conceitual e metodologicamente dos modelos classicos de tratamento dos
custos educacionais, mas (...) vem demarcando o espac¢o prdtico de implementagcdo da politica
educacional por se basear na disponibilidade de or¢camento. “ (p. 38). J4 o modelo de custo-aluno-
qualidade estd mais préoximo do eixo conceitual das principais metodologias de custo-aluno anteriormente
desenvolvidas no pais e “neste caso, reorganizando-se em torno da qualidade do ensino. No entanto, é
uma formulag¢do que ainda ndo dispoe de experiéncia pratica “(p. 38)

Mesmo com a possibilidade de articular uma concepgdo de custo-aluno-qualidade no ordenamento
constitucional-legal, entende-se que prevalece, no mesmo, a concepgdo de gasto-aluno, limitando,
significativamente, a possibilidade de aumentar os recursos financeiros a partir das efetivas necessidades
de expansdo da cobertura e de qualificagdo da gestdo e do ensino ¢ demarcando relagdes entre os entes
federativos a partir de padroes e médias que ndo contemplam as especificidades e desigualdades
regionais, locais e organizacionais, em sentido amplo.

2.3 As diretrizes da politica de financiamento da educacio basica no contexto do
ordenamento

Com base no exposto ao longo deste Capitulo ¢ possivel identificar as diretrizes da politica de
financiamento da educagdo basica brasileira presentes no ordenamento constitucional-legal da educacao.

Ressalve-se que as diretrizes da politica sao aqui adstritas a formulagdo traduzida no nivel do
ordenamento, desconsiderando a sua implementagdo e as relagdes politicas e politico-administrativas que
podem imprimir mudangas de rumo e, inclusive, contraditar a formulag¢do do nivel normativo.

Com este limite, as referéncias construidas até o momento permitem que sejam apontadas as
diretrizes da politica de financiamento da educagdo basica abaixo enunciadas.

e A descentralizacio, entendida como transferéncia, a assun¢do ou a ampliacdo de competéncias e
responsabilidades de planejamento, gestdo e controle do uso dos recursos financeiros da educagdo
basica, compreendendo um movimento que vai da Unido aos governos subnacionais, dos estados aos
municipios e das administragdes centrais as escolas. Referida aqui ao ambito das relagdes entre os
niveis de governo, examinar a descentralizacdo politico-administrativa da gestdo da educacdo
brasileira prevista no ordenamento encaminha que se observe: as responsabilidades proprias de cada



esfera de governo no atendimento as etapas da educag@o basica; o nivel de subordinacdo — no
planejamento e no gerenciamento da educag@o nacional e de redes de ensino — dos estados e
municipios em relagdo a Unido e dos municipios em relagdo ao estado de que fazem parte.

e O regime de colaboraciio no financiamento, através do qual, num contexto em que estdo definidos
niveis ou etapas, da educag@o basica, prioritarios para a atuagdo dos estados e municipios, sinaliza-se
um compartilhamento de responsabilidades no aporte de recursos financeiros entre a Unido, os
estados e os municipios. O regime de colaboragdo no financiamento implica, portanto, em um
sistema de transferéncia de recursos entre os governos, ou da agregagao de recursos, independente da
esfera de governo que responde diretamente pela administragdo da rede escolar.

e A estabilidade relativa do volume de recursos disponiveis para a educacdo, estabilidade esta que se
define no atual ordenamento: (1) pela vinculagdo a manutencdo e desenvolvimento do ensino de
percentuais da receita resultante de impostos de cada esfera de governo e pela institui¢do do salario-
educagdo e (2) devido a forte predominancia destas como fontes de financiamento da educacdo
escolar brasileira. Chama-se de estabilidade relativa, pela relagdo de correspondéncia entre os
principais recursos financeiros da educag@o e a politica fiscal do Estado ou de administragdes
publicas em particular.

e A hierarquizacio da alocacdo de recursos financeiros, conforme (1) as responsabilidades e
prioridades do Estado e de cada esfera de governo na garantia do(s) direito(s) a educacdo; (2) a
natureza das despesas (por exemplo: programas assistenciais X manutenc¢do e desenvolvimento do
ensino; salario dos professores do ensino fundamental X outras despesas da MDE); (3) a natureza das
instituigdes a que se destinam os recursos (publicas X privadas).

e A responsabilizacdo dos 6rgdos educacionais na gestdo financeira da educagdo, pela determinacdo
de alocacdo periddica dos recursos do setor educacional aos 6rgdos executivos de cada rede publica
de ensino.

e O controle publico e social da gestdo financeira, o qual esta definido no ordenamento: (1) pela
precedéncia que os orgdos fiscalizadores da administragdo publica devem dar a observancia da
aplicagdo dos recursos vinculados e da priorizagdo financeira do ensino fundamental; (2) pela
atuagdo de conselhos na gestdo ou execugdo da gestdo dos recursos financeiros, como os de
acompanhamento e controle social do FUNDEF. O controle social pressupde publicizacdo das
contas publicas e, deste modo, as determinagdes constitucionais-legais sobre este aspecto,
contempladas no ordenamento especifico da educacdo, integrardo a sistematizacdo a ser feita nos
proximos capitulos, inseridas na diretriz de “controle publico e social”.

e Objetivacio de critérios para fixacio e distribuicdo dos recursos, diretriz esta que aparece mais
recentemente, especialmente através da Emenda N.° 14/96 e da Lei de Diretrizes ¢ Bases da
Educagdo. No ordenamento atual, esta diretriz institui-se no contexto de uma racionaliza¢do
instrumental da previsdo ¢ uso dos recursos financeiros, a partir da predominancia do modelo de
gasto-aluno, ou seja, pela fixacdo de pardmetros de custos com base nos recursos disponiveis
estimados de cada esfera de governo e, conseqiientemente, a defini¢do de custo por aluno ou de
padrdes de qualidade do ensino a partir desta referéncia, indicando que o objetivo central da politica
educacional de equalizagdo das oportunidades educacionais pode ser traduzido como realocagdo dos
(mesmos) recursos para oferecer 0 minimo (ndo o 6timo) a todos. Assim, o predominio da logica
pragmatica, em lugar de uma racionalidade ético-politica. Acrescente-se a presenga de uma
objetividade para (re)distribuicdo de recursos entre os entes federativos, a partir da homogeneizacao
de critérios e sistematicas, também orientada pelo modelo de gasto-aluno. Estd consolidada no
ordenamento a observancia, nos espacos nacional e estaduais, de apenas dois critérios para
redistribuicdo de recursos — receita disponivel e matricula, desconsiderando as desigualdades e
especificidades regionais, locais, pedagdgicas e organizacionais dos sistemas e redes publicas de
ensino, das escolas e dos niveis e modalidades de ensino; embora seja esta uma diretriz adstrita ao
ensino fundamental, coloca-se como hipotese que, embora talvez com outros critérios ou
sistematicas, a homogeneizagdo generalize-se, dado o seu aparente potencial de equalizagdo de
condigdes, racionalizacdo redistributiva e associagdo produtividade-recompensa.

Os elementos que permitem indicar cada uma das diretrizes, acima explicitados, sdo tomados do
ordenamento atual e constituem, entéo, ponto de chegada. O intento, nos seguintes segmentos do trabalho
¢ historicizar a formulagao atual, recuperando o amplo leque de proposi¢des que estiveram em jogo e que,
muitas vezes, imprimiam as diretrizes um sentido diverso do expresso nos paragrafos anteriores.

No decorrer deste trabalho, serdo sistematizados, a luz destas diretrizes, anteprojetos, projetos e
normas constitucionais e legais promulgadas ou editadas. Essas diretrizes também orientaram o olhar,
quando do exame de debates, de emendas e de documentos e propostas dos governos, do Parlamento
Federal, da sociedade civil ou de educadores. O intento sera de descrever o movimento textual que vai se



processando no periodo 1987-1996 e de apontar as coeréncias e contradi¢des que dizem respeito a cada
elemento e a (des)articulagdo entre umas e outras. Para tal, serd necessaria uma abordagem metodoldgica
que possa dar conta de uma construcdo de significado onde cada diretriz possa ser relacionada as bases
que lhe dao fundamento (sua singularidade) e questionada ou interpretada na ligagio de
complementaridade ou contraposig@o as demais (sua relatividade).

Assim, tomando como hipdtese que estas sdo as diretrizes da politica de financiamento da
educagdo, coloca-se a necessidade de explorar as propostas para o campo normativo que estiveram
presentes no periodo 1987-1996. Busca-se acompanhar o surgimento, transformacdo, descarte ou
consolidacdo destas diretrizes, verificando, portanto, as continuidades e as inflexdes neste movimento e,
sempre que possivel, identificar os sujeitos que atuaram para que suas propostas fossem legitimadas no
nivel do ordenamento. Este serd o alvo da ateng¢@o dos capitulos 3 a 6, trazendo atores, proposigoes,
processos, terrenos ou cendrios, onde as bases e diretrizes da politica de financiamento foram se
conformando, deformando, formando e transformando, de qualquer forma, se apresentando e disputando
a legitimagdo legal.

As diretrizes foram projetadas como elementos organizadores, permitindo a sistematizagdo das
informagdes ¢ a comparagdo entre os diferentes textos de ordenamento que vao se apresentando em cada
um dos momentos analisados. Enfim, os quadros sistematizadores sdo recurso essencial para o trabalho
recorrente de analise da configuracdo das responsabilidades das esferas de governo no financiamento da
educagdo.

Antes de passar ao Capitulo seguinte repete-se uma digressdo da Proposta de Tese, uma vez que
consolidou-se, durante a realizagdo deste trabalho, a percep¢do de que por tras da letra fria e
aparentemente cristalizada das normas ha todo um mundo, um mundo de relagdes sdcio-politicas, cujo
fluxo permite que o olhar sobre o ordenamento e a tradugdo de cada artigo, inciso, alinea, paragrafo,
titulo, capitulo, se¢do ou palavra se realize com uma paixdo ou uma politicidade que, por sobre a
linguagem, enxerga sujeitos e processos cujas motivagdes, esperangas, projetos e perspectivas —
individuais ou coletivos — conectam-se ou dialogam, de multiplas formas, com este ordenamento. Assim,
antes que amorfas, unissonas ou monocordicas, as normas podem ser percebidas como polimorfas e
polifonicas, plurisemanticas e pluriconceptuais.

Capitulo 3
ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE (1987-88):
“a liberdade de ensinar” e “uma filosofia democratica da educaciao”

“Os colégios catolicos Juiz de Fora estranham Vossa Exceléncia favoravel texto
constitucional disposi¢do discriminatoria antidemocrdtica verbas publicas somente para
ensino estatal, impossibilitando pessoa humana, sujeito principal educagdo, mesmo
carente, escolher escola sua preferéncia, livre iniciativa ou estatal, manifestada por si ou
responsavel”.

(Telegrama recebido pelo Constituinte Florestan Fernandes e transcrito em FERNANDES,
Florestan. Educacdo e Constitui¢do. Folha de Sao Paulo, 04 de agosto de 1997, p. A-3).

Em fevereiro de 1987 instalaram-se os trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte (ANC),
durante o governo Sarney, composta pelos mesmos integrantes do Congresso Nacional. A Constituinte
inseriu-se no contexto da transicdo democratica e foi antecedida por um movimento em que governos,
entidades e instituigoes, da mais ampla natureza e abrangéncia, prepararam-se, através de discussoes e
elaboracgdo de propostas e estratégias, para terem seus interesses contemplados na futura constituicdo do
pais. No primeiro capitulo desta tese foi destacado o quadro de crise de governabilidade no primeiro
governo civil pos-regime burocratico-autoritario, expressa na fragmentacao politica e baixa capacidade de
intervencdo dos partidos, o que vai comprometer o processamento, por vias democratico-representativas
consistentes, das multiplas demandas que desembocam nesta ndo-exclusiva Constituinte. As dificuldades
de uma mediagdo politica comprometida com interesses coletivos vdo tornar a ANC vulneravel a
particularismos, exemplificados pela formagdo de blocos suprapartidarios e pelas intervengdes do
Executivo visando a preservagdo de recursos de poder politico ¢ econdmico, e, portanto, represar as
condi¢des de constituigdo de uma democracia substantiva.

A claboragdo do texto constitucional seguiu uma trajetéria na qual identificam-se, pela ordem, os
momentos das subcomissdes tematicas, das comissdes tematicas, da Comissdo de Sistematizac¢do, do
Plenario da ANC e da Comissao de Redagdo. A fim de compreender os contextos do ordenamento e da
formulagdo do ordenamento, esses momentos serdo o critério de segmentagdo da exposicdo que segue,



recheados por uma gama de proposi¢oes, discussdes, votacdes e outras formas de intervencdo na pratica
politica que evidenciam uma disputa acirrada pelo ordenamento da educagdo na sociedade brasileira,
estreita relacdo entre parlamento e sociedade civil e processos de negociagdo que, embora descontinuos,
contemplam a explicitacdo e conciliacdo de interesses divergentes, mediados pelo contexto de crise de
hegemonia da transi¢do democratica.

3.1 A Subcomissao da Educacio, Cultura e Esportes

Nas subcomissdes tematicas, primeira instancia de elaboragdo da nova Constituigdo, desenrolou-se
o debate mais direto com a sociedade, especialmente pela realizacdo de audiéncias publicas. O produto
dos debates e sugestdes foi um anteprojeto tematico de texto constitucional. A area da educagdo foi
incluida na Subcomissdo VIlI-a, intitulada “da Educacdo, Cultura e Esportes”, esta integrante da
Comissdo da Familia, da Educagdo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia ¢ da Comunicagdo
(Comissao VIII). A Subcomissdo VIII-a foi presidida por Hermes Zaneti (PMDB/RS) e como vice-
presidentes teve Aécio de Borda (PDS/CE) e Pedro Canedo (PFL/GO); como Relator, foi designado o
Constituinte Jodo Calmon (PMDB/ES)*’.

Este ltimo apresentou um Anteprojeto do Relator, que foi seguido do oferecimento de emendas e
votacdo, resultando um Anteprojeto da Subcomissdo. O Relatério que precede o Anteprojeto do Relator,
datado de maio de 1987, a seguir descrito, traz informagdes importantes sobre o trabalho neste primeiro
forum, assim como do contetido das propostas que serviram de base a elaboragdo do texto ordenador
inicial.

3.1.1 Anteprojeto de Constituicdo do Relator da Subcomissiao VIII-a —
da Educacio, Cultura e Esportes

Informando que a primeira reunido da Subcomissdo realizou-se em 07/4/87, o Relator enumera as
sessoes realizadas, apontando os respectivos participantes. As instituicdes/orgaos da area da educacgdo
ouvidos, em audiéncia, na Subcomissdo foram em torno de 35, entre os quais: ANDE, ANDES, ANPAE,
SBPC, CFE, Grupo de Trabalho Educacao e Constituinte do Ministério da Educagdo, CPB, FASUBRA,
CRUB, UBES, ANPED, CEDES, ABESC, CNEC, FENEN, UNE, AEC, CNBB, Comissdo Nacional
Crianga e Constituinte, CONSED e Ministério da Educagdo. O Relator acrescenta que também utilizou,
para elaboragdo do Anteprojeto, documentos e outros textos disponiveis®.

Jodo Calmon destaca as questdes tematicas, as quais, dentre as centenas de sugestdes
encaminhadas a Subcomissdo, ou sdo questdes consensuais, ou suscitam polémicas de dificil conciliag@o.
Das seis questdes a que faz referéncia, cinco dizem respeito a educag@o: vinculagdo de recursos a
educacgdo; ensino universal e gratuito nas escolas publicas; fiscalizagdo do ensino pela comunidade;
aposentadoria dos profissionais da area de ensino; intervencdo nos estados que ndo cumprirem a
determinacgdo de aplica¢do de um percentual minimo de receita na educagao.

No que diz respeito ao primeiro ponto, o Relator escreve que “Praticamente todas as propostas
mais abrangentes encaminhadas a Subcomissdo incluiam a vinculagdo, variando apenas a sua
propor¢do.”(p. 3). Considerando a progressiva elevagio das verbas publicas destinadas a educagio, desde
a Constitui¢ao de 1934, assim como a necessidade de expansdo da educagio, o Relator propde:

“(...) que a Unido passe a aplicar na manuten¢do e desenvolvimento do ensino o minimo de
dezoito por cento de sua receita de impostos, bem como estados e municipios, alem do
Distrito Federal, dediquem-lhe o minimo de vinte e cinco por cento, ai incluidas as
transferéncias.” (p. 3).

Quanto ao tema “ensino universal e gratuito nas escolas publicas”, o Relator diz que esta ¢
reivindicacdo quase consensual dos mais diversos segmentos. A polémica ¢ quanto a destinagdo dos
recursos — exclusivamente para escolas publicas ou também para escolas nao-estatais. Para Calmon, néo
ha duvida de que a propor¢do maior de recursos deva ir para as publicas, mas a limitagdo extrema de

> Conforme consta no Relatério do Anteprojeto da Subcomissio, essa contava com 47 parlamentares,
sendo 25 do PMDB, 12 do PFL, 02 do PDS, 01 do PDT, 02 do PTB, 02 do PT, 02 do PL € 01 do PCdoB.
%0 S30 citados: o Anteprojeto da Comissdo de Estudos Constitucionais; 0 Documento “Uma contribuigao
ao debate: a Constitui¢do da Nova Republica”, do Instituto Tancredo Neves, o6rgdo do PFL; o numero
especial sobre a Constituinte da Revista “Em Aberto”.



repasse de recursos as escolas “ndo estatais” inviabilizaria o funcionamento de escolas tradicionais, que
oferecem ensino de boa qualidade. Sugere, entdo, que a propor¢do de distribuicdo das verbas publicas
deva constituir tema da legislacdo ordinaria. Quanto a fiscalizagdo do ensino pela comunidade, o Relator,
apos discorrer sobre o recorrente problema de falta de mecanismos de participagdo popular, propde a
criag¢@o de conselhos municipais de educacdo, com representantes eleitos por voto direto e secreto. No que
diz respeito a intervencdo federal (em caso de ndo aplicagdo da receita vinculada a educagdo pelos
governos subnacionais), sugere que seja contemplada — nos estados e nos municipios — mas no capitulo
relativo a organizagdo do Estado.

Mais adiante, o Relator descreve as sugestdes populares enviadas a Subcomissio, versando sobre
assuntos da area da educacdo. Estas sdo em numero de 333 ¢ o relator agrupa-as por tema, indicando os
respectivos percentuais®’.

No item 1 do Relatorio, além dos tdpicos que serdo a seguir comentados, foram tratados os temas
dos principios, objetivos e diretrizes da educagdo na Constituicdo, do ensino religioso, da pré-escola e
creche, do idioma do ensino, do magistério, do ensino superior e da educagdo e trabalho. Os demais temas
contém informacdes que interessam diretamente a esta investigacdo e, portanto, sdo a seguir
sintetizados®.

Quanto a liberdade de iniciativa (liberdade de ensino a iniciativa privada), um niimero de 14
constituintes apresentaram sugestdes. Entre estas, houve aquelas que defendiam o direito das familias
escolherem a escola de sua preferéncia, com o apoio financeiro do Poder Publico. Outros propuseram a
existéncia de estabelecimentos de ensino particular condicionada a fiscalizagdo pelo Poder Publico e ao
ndo-recebimento de ajuda oficial, salvo algumas excegdes™. Das entidades, 20 apresentaram propostas
sobre o tdpico e destacou-se como posicdo majoritaria a exclusividade dos recursos publicos para o
ensino piblico, veiculada pelas entidades signatarias da Proposta do FORUM (nesta Tese chamado de
Forum/ANC) *. Sem tratar, ainda, da questio da destinacdo dos recursos, coloca que a proposta de seu
Anteprojeto ¢ a de liberdade de atuagdo da rede privada de ensino, sob a vigilancia e o controle do Poder
Publico.

No que diz respeito a outro dos itens — auxilio suplementar ao educando — o Relator informa que
a proposta do Forum/ANC enfatizava que tais programas deveriam ser or¢camentados no seu setor
especifico, desvinculados dos recursos destinados a educacéo strictu senso, embora gerenciados pela area
educacional.

Ao expor as propostas para a educacéo dos deficientes e superdotados, o Relator aponta a proposta
do CONSED, de apoio suplementar as entidades filantrépicas que mantenham educacéo especial, e da
AEC, de amparo financeiro aos deficientes.

Conforme o Documento, as sugestdes relativas ao tema da organizacdo dos sistemas de ensino
foram: (1) Mendes Botelho (PTB/SP), defendeu que o 1° grau e pré-escola fossem responsabilidade dos
municipios e que estes deveriam organizar seu sistema de ensino; (2) para Solon Borges dos Reis
(PTB/SP), municipios e estados deveriam organizar seus sistemas de ensino e a Unido fixaria as bases
minimas do ensino nacional; (3) Carlos Virgilio (PDS/CE) sugeriu que os municipios s6 atuariam em
outros niveis de ensino quando satisfatoriamente atendida a educacdo basica (que, para o Relator, é
sinénimo de ensino fundamental ou 1° grau); (4) para Joio Calmon (PMDB/ES) deveriam ser criados
conselhos de educa¢do nos municipios com mais de 50 mil habitantes, com eleigdo por voto da
populagdo, junto com vereadores; (5) Florestan Fernandes (PT/SP) defendeu a elaboragdo de Plano
Nacional de Educacdo (PNE), cujas metas seriam definidas por um conselho nacional de
desenvolvimento da educagdo, 6rgdo que deveria ter elevado grau de representatividade; (6) a AEC e o
CFE encararam a municipalizagdo com cautela, explicitando que os estados so transfeririam
responsabilidades para municipios que tivessem condi¢cdes de assumi-las; (7) CONSED e CRUB
propugnaram a descentralizagdo e desconcentragdo do poder econdmico, politico e financeiro; (8) o

6! As trés primeiras sdo: maiores poderes da empresa sobre o salario-educagio arrecadado, este com uma
sistematica de distribui¢@o que favorega antes os empregados das empresas e os municipios e estados em
que se situem (79 sugestdes, correspondendo a 23,6%); democratizagdo das oportunidades educacionais
(53 sugestodes, correspondendo a 15,8%); obrigatoriedade da educag@o sexual nos curriculos (30
sugestdes, correspondendo a 9,0%).

62 H4 um complemento ao Relatorio, mencionando sugestdes de deputados, depoimentos dos ministros e
sugestdes de entidades os quais, mesmo tendo sido levados em conta, ndo constam do seu corpo em
fungdo do tempo regimental para apresentacdo do Relatorio. Assim, identifico essas propostas como
integrantes do “Complemento”.

6 Entre as entidades que apresentaram propostas para o texto constitucional, apenas a FASUBRA
defendeu a estatizacdo em todos os niveis da educagao.

64 Refere-se a0 Forum em Defesa do Ensino Piiblico e Gratuito na Constituinte.



Forum/ANC defendeu a atuagdo supletiva da Unido, garantindo que os demais entes federativos atendam
a obrigatoriedade escolar; (9) AEC e Forum/ANC compartilharam o pleito da elaboracdo democratica e
participativa do PNE.

O relator diz que acataria a proposta de PNE e gestdo democratica. Quanto a descentralizagdo, o
principio deveria ser acolhido, sem atribuir fungdes a esferas de governo que ndo tivessem condi¢des de
cumpri-las.

No “Complemento” do Relatorio sdo apontadas sete sugestdes reivindicando que o ensino de 1°
grau e pré-escolar fossem responsabilidade dos municipios. Interessante a colocagdo do Relator de que
esta sugestdo foi aproveitada no Anteprojeto e que “A este (o municipio) cabe organizar seu Sistema de
Ensino, obedecidas as peculiaridades locais ou regionais e a legislacdo geral da educagdo” (p. 30). O
curioso, neste caso, ¢ que nao ha meng¢ao ao sistema de ensino dos municipios no Anteprojeto do Relator.

O Relatorio se estende mais no assunto do financiamento da educagdo. Segundo informado, a
caréncia de recursos levou a que grande parte das sugestdes dos constituintes se referissem ao
financiamento.

Um primeiro tema mencionado ¢ o da vinculaciio de recursos ¢ ¢ informado que ha propostas de
vinculagiio da receita orgamentaria, tributaria e de impostos®. Outra proposta ¢ a de Florestan Fernandes
(PT/SP), excluindo das despesas de ensino aquelas com auxilio suplementar aos estudantes e, no
Complemento, o Relator indica este pleito também nas sugestdes de Cristina Tavares (PMDB/PE) e
Uldurico Pinto (PMDB/BA). Louremberg Nunes Rocha (PMDB/MT) tratou da vinculagdo das
transferéncia de impostos, da definicdo de manuteng@o ¢ desenvolvimento do ensino, de sangdes para
descumprimento dos dispositivos e da fixacdo de padroes minimos de eficacia escolar. Paulo Silva
((PMDBY/PI) defendeu a concessao de incentivos fiscais para a educacdo, de modo a carrear mais recursos
e diminuir sua dependéncia em relagdo ao Estado. Muitas entidades também se manifestaram sobre a
vinculag@o de recursos, defendendo-a e variando apenas a base — impostos, transferéncias de impostos,
or¢amentos ou receita tributaria.

Um segundo bloco de sugestdes relativas ao financiamento da educacdo diz respeito a destinacio
dos recursos financeiros do Poder Publico conforme a natureza das instituicbes — publicas ou
privadas. Conforme o Relatorio, Ubiratan Aguiar (PMDB/CE) e Florestan Fernandes (PT/SP)
propugnaram a exclusividade da aplicacdo de recursos publicos em escolas oficiais. No “Complemento”,
informa-se que tal consigna foi compartilhada também por Aldo Arantes (PCdoB/GO), Antero de Barros
(PMDB/MT), Benedita da Silva (PT/RJ), Gumercindo Milhomem (PT/SP), Cristina Tavares (PMDB/PE),
Uldurico Pinto (PMDB/BA), Vivaldo Barbosa (PDT/RJ), Jos¢ Viana (PMDB/RO), Vilma Maia
(PDS/RN), Carlos Alberto Cadé (PDT/RJ), Rose de Freitas (PMDB/ES) e Percival Muniz (PMDB/MT). A
posicdo de Jamil Haddad (PSB/RJ) sera a de destinagao dos recursos a escola publica e ao ensino gratuito.
Ja Jodo Calmon (PMDB/ES) defende a destinagdo preferencial de recursos a escola publica e a entidades
privadas que apresentem qualidade e transparéncia em suas contas.

No Complemento, o Relator diz que a Associa¢do de Dirigentes Cristdos de Empresas do Brasil
enviou sugestdo de destinacdo de recursos publicos para o ensino particular, genericamente. A defesa da
nao-exclusividade da destinagdo de recursos as escolas publicas vestiu-se de varias cores: transferéncia
de recursos publicos para institui¢des particulares, tendo em vista complementar o ensino publico, o
interesse comunitario e a contribui¢do inovadora destas escolas foi sugestdo de Afonso Arinos (PFL/RJ),
Uldurico Pinto (PMDB/BA) e Valmir Campelo (PFL/DF); os recursos publicos deveriam dirigir-se para
escolas publicas e entidades sem fins lucrativos, na proposigdo de Iberé Ferreira (PFL/RN); Claudio Avila
da Silva (PFL/SC) pleiteou transferéncia excepcional a entidades que contribuam para a cultura, o ensino
e a pesquisa; transferéncias de recursos financeiros publicos para escolas publicas e escolas filantropicas
sera o arranjo propugnado por Atila Lira (PFL/PI). Quanto as entidades, a exclusividade de verbas
publicas para o ensino publico foi defendida pelo Forum/ANC, a ANDES, a CPB, CONSED ¢ UDEMO,
entre outras. A AEC propugnou que os recursos publicos destinar-se-iam para escolas publicas e para
entidades educacionais que comprovassem a ndo-distribui¢ao dos lucros, além de outras condi¢des; a
excegdo defendida pelo CRUB se estende as entidades que contribuem relevantemente para a cultura,
ensino ou pesquisa. O Forum/ANC defendeu a criagdo de mecanismos de controle democratico da
arrecadacdo e utilizag¢do dos recursos da educagao.

Quanto a distribuicdo de recursos por nivel de ensino, o Relator diz que destacou-se notavel
preocupagdo com o ensino de 1° grau e Educagdo Pré-Escolar; Ubiratan Aguiar (PMDB/CE), Osvaldo
Sobrinho (PMDB/MT) e Louremberg Nunes Rocha (PMDB/MT) destacaram o a prioridade ao ensino
fundamental obrigatorio.

50O autor, tanto no corpo do relatério como no Complemento, cita os constituintes que apresentaram
sugestdes de vinculagdo.



No “Complemento” sdo apontadas sugestdes de subvinculagdes variadas®.

Outro tema € o pagamento direto ou ndo dos servigos educacionais. A gratuidade do ensino
publico em todos os niveis foi sugerida por Asdrabal Bentes (PMDB/PA), Ubiratan Aguiar (PMDB/CE),
Jutahy Magalhdes (PMDB/BA), Moema San Thiago (PDT/CE) e “outras senhoras constituintes”, Roberto
Freire (PCB/PE), Augusto de Carvalho (PCB/DF) e Fernando Sant’Anna (PCB/BA). No Complemento, €
citada tal proposta como defendida também por: Afonso Arinos (PFL/RJ), Uldurico Pinto (PMDB/BA),
Agassiz Almeida (PMDB/PB), Abigail Feitosa (PSB/BA), Fernando Cunha (PMDB/GO), Claudio Avila
da Silva (PFL/SC), Valmir Campelo (PFL/DF), Gumercindo Milhomem (PT/SP) e Vilma Maia
(PDS/RN).

Os constituintes Ubiratan Spinelli (PDS/MT), Carlos Virgilio (PDS/CE), Jutahy Magalhaes
(PMDB/BA), Méario Maia (PDT/AC) e Antonio Salim Curiati (PDS/SP) sugeriram a gratuidade do ensino
publico e a oferta de bolsas de estudo nas escolas particulares para os alunos que comprovarem falta ou
insuficiéncia de recursos, especialmente na faixa do ensino obrigatdorio. No Complemento, € acrescentado
que Gerson Camata (PMDB/ES), Rita Camata (PMDB/ES) e Victor Faccioni (PDS/RS) propuseram que
a gratuidade alcance todos os estudantes com insuficiéncia de recursos, inclusive na escola privada; para
Afonso Arinos (PFL/RJ) e Uldurico Pinto (PMDB/BA) as bolsas de estudo deveriam servir a expansao da
gratuidade; a sugestdo de Agassiz Almeida (PMDB/PB) foi a adogdo do sistema de bolsas de estudo a
serem distribuidas “pelos parlamentares”.

Outro tema mencionado no Relatorio ¢ o das obrigacdes das empresas para com a educacio.
Quanto a estas, por exemplo, Ubiratan Aguiar (PMDB/CE) sugeriu a manutencio de ensino
fundamental gratuito para os empregados ou contribuicdo do salario-educaciio, por parte das
empresas; Augusto Carvalho (PCB/DF) e Fernando Sant’Anna (PCB/BA) sugeriram que as empresas
mantivessem ensino gratuito para empregados e filhos destes, exclusivamente em escolas organizadas e
administradas pelas respectivas comunidades de trabalhadores. No Complemento, sdo acrescidas as
seguintes sugestdes: Octavio Elisio (PMDB/MG) e Gumercindo Milhomem (PT/SP) — pagamento de
salario educacional, que reverteria apenas em favor do ensino publico; Valmir Campelo (PFL/DF) — a
propria empresa deveria ministrar ensino ou pagaria salario educacional; Victor Faccioni (PDS/RS) — as
empresas contribuiriam para o pré-escolar e 1° Grau mediante a manutengdo de servigos proprios ou
concessdo de bolsa; Ronan Tito (PMDB/MG) — a Constituicdo deveria incluir dispositivo determinando
que a empresa ¢ responsavel pela educagdo basica dos filhos dos seus empregados, podendo, para tal,
receber recursos publicos.

As sugestdes acolhidas no Anteprojeto seriam: a vinculagdo, uma vez que “hd evidéncias de
pesquisas de que a vinculacdo eleva os recursos para o setor e a sua supressdo os reduz” (p. 15); a
possibilidade de aplicagdo de recursos publicos nas “escolas publicas ndo-estatais”, uma vez que
prestariam relevantes servigos educacionais e a baixo custo; a gratuidade do ensino publico; a
manutencdo das normas vigentes quanto a contribui¢do das empresas.

Nos comentarios ao final do Complemento, o Relator diz que a subvinculagdo de recursos podera
trazer problemas a situagdes dindmicas do futuro, salvo uma subvinculag@o para o Ensino Fundamental .

Ainda nestes comentarios, cita a participagao de institui¢des ¢ do Ministro da Educagdo (com as
respectivas propostas), das quais destaca-se: a Associagdo Brasileira de Escolas Superiores Catolicas
defendeu que é dever do Estado subvencionar as institui¢des privadas que contribuem com a cultura, a
pesquisa e o ensino; a Comissdo Nacional Crianga e Constituinte propds a canaliza¢do exclusiva dos
recursos publicos para os estabelecimentos publicos. O Ministro da Educag@o, Jorge Bornhausen
propugnou: gratuidade no 2° e 3° graus nas escolas publicas apenas para os que demonstrassem falta de
recursos e aproveitamento; proibicdo de repasse de recursos publicos a entidades lucrativas ou aquelas
que remunerassem direta ou indiretamente seus dirigentes; vinculagdo de 18% da receita de impostos da
Unido; atuacdo do ensino federal nos estritos limites das deficiéncias locais; permanéncia do salario-
educagio e do FINSOCIAL como fontes de recursos para a educagio®”.

6 Sdo propostas subvinculagdes para o ensino obrigatério; de 51% para o 1° Grau (Tadeu Franga —
PMDB/PR); 70% da transferéncia de impostos aos municipios para o 1° grau (Flavio Palmier —
PMDB/RJ); percentuais minimos para o Pré-Escolar (Iberé Ferreira — PFL/RN e Vivaldo Barbosa —
PDT/RJ); subvinculagdo para o ensino técnico agropastoril (Nyder Barbosa — PMDB/ES); destinago
fixa de recursos para a educagdo especial (Plinio Martins PMDB/MS); vinculagao da receita de impostos
dos municipios para o ensino fundamental e pré-escolas (Afonso Arinos, do PFL/RJ, e Uldurico Pinto,
do PMDB/BA); Geraldo Bulhdes (PMDB/AL) propds que os recursos destinados a educacdo, nas trés
esferas, sejam imediatamente destinados as secretarias de educacdo dos municipios.

7 No Relatério, constam, ainda, os seguintes anexos: sugestdes dos constituintes Octavio Elisio
(PMDB/MG), Sélon Borges dos Reis (PTB/SP) e Florestan Fernandes (PT/SP); propostas do PFL, PT e



Segundo PINHEIRO (1991), a posi¢do da maioria durante as reunides da Subcomissdo nao foi
levada em conta pelo Relator, que ja tinha manifestado, durante os debates, sua preferéncia pelas
propostas do setor privado. Assim, o Anteprojeto causou forte indignacdo entre entidades e
parlamentares. Segundo a autora, “O texto (do Relatorio) parece ter sido elaborado, pela freqiiéncia com
que o problema é mencionado, para negar a posi¢do da exclusividade.” (p. 198). Situa o Relator, Senador
Jodo Calmon, como partidario da posi¢do da AEC do “publico ndo-estatal” para justificar a destinagdo de
recursos publicos para as entidades privadas.

Ainda seguindo o trabalho de Francisca Pinheiro, nas reunides que seguiram a apresentacdo do
Anteprojeto, o clima foi de protesto e o Relator chegou a apresentar um substitutivo que também nao
agradou e o qual, no referente aos temas deste estudo, s6 modificava a questdo da gratuidade do ensino
publico, garantindo-a em todos os niveis. Conforme Pinheiro “A4 votagdo se deu com base no substitutivo.
As emendas apresentadas ao anteprojeto, mas ndo incorporadas ao substitutivo, puderam ser destacadas
e apreciadas no momento de sua votagdo.”(p. 204).

As diretrizes/bases do financiamento da educacdo no Anteprojeto do Relator da Subcomissdo
constam no Quadro 3.1. Coloca-se o Quadro na seqiiéncia para facilitar a compreensdo das emendas,
embora a analise seja feita mais adiante, junto com o quadro de destaques do Anteprojeto da Subcomissdo

da Educagdo, Cultura e Esportes.

Quadro 3.1

Destaques sobre o financiamento da educaciio basica no Anteprojeto do Relator da Subcomissido da
Educacao, Cultura e Esportes da ANC (maio de 1987).

Documento/ Anteprojeto do Relator da Subcomissao
Tematicas
Descentralizacio Descentralizagdo como diretriz da educagdo publica; estados e DF devem organizar

seus sistemas de ensino e Unido o sistema federal (de carater supletivo);
transferéncia de encargos com Pré e EF aos municipios quando estes tiverem
condicdes técnicas e financeiras suficientes.

Regime de colaboracio

Assisténcia financeira da Unido aos estados e DF.

Controle publico e social
da gestao financeira

Lei deve estabelecer sangdes juridicas e administrativas pelo ndo cumprimento da
aplicagdo dos minimos percentuais; interveng@o da Unido nos estados e dos estados
nos municipios pela ndo aplicagdo dos percentuais minimos da receita de impostos
na MDE*,

Estabilidade relativa do
volume de recursos
disponiveis para a
educacio

Vinculagdo a MDE de 18% e de 25% da receita de impostos da Unido e
estados/municipios, respectivamente; empresas recolherdo contribuicdo tributaria
quando ndo mantiverem EF gratuito para empregados ou dependentes destes (6-14
anos).

Hierarquizacio da
alocacao de recursos
financeiros

EF obrigatério cabe prioritariamente aos estados e municipios; prioridade ao EF na
assisténcia financeira da Unido aos estados e DF; prioridade ao ensino obrigatdrio na
reparticdo de recursos publicos (conforme determinagdo de lei complementar);
municipios s6 atuam em outros niveis quando o EF estiver plenamente atendido;
auxilio suplementar ao educando excluido da MDE (no caso dos recursos da Unido);
transferéncia de recursos publicos a escolas privadas (com condi¢des) sera regulada
em lei complementar.

Objetivacao de critérios
para fixacdo e
distribuicao de recursos

Sistemas de ensino devem estabelecer padrdes minimos de eficacia escolar (sem
mencionar vinculagdo com recursos).

* Sugestdo encaminhada a Comissao de Sistematizagdo, para ser incluida no Capitulo relativo a

organizacao do Estado

EF — ensino fundamental; Pré — pré-escola; MDE — manutengdo e desenvolvimento do ensino.

Comissdo Afonso Arinos (PFL/RJ); constitui¢des brasileiras de 1934, 1946 e texto vigente a época. As
sugestdes dos trés constituintes foram inseridas no anexo por oferecer “valiosa contribui¢do” (p. 35) e
“a fim de oferecer melhor andlise, ndo apenas para a Carta Magna em elaboragdo, mas também para a
futura Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢io” (p. 35).



3.1.2 As emendas ao Anteprojeto do Relator da Subcomissiao VIII-a

No periodo de 18 a 20 de maio de 1987, os parlamentares-constituintes apresentaram emendas ao
Anteprojeto do Relator da Subcomissdo de Educacdo, Cultura e Esportes, as quais serviram de referéncia
para as votagdes do Anteprojeto da Subcomisséo.

Sendo a primeira vez que, neste trabalho, estdo sintetizadas emendas, cabe um comentario sobre a
organizagdo: buscou-se agrupa-las seguindo a “ordem” das diretrizes. Entretanto, reconhece-se que, em
alguns casos, parte do conteido da emenda enquadrar-se-ia melhor em outro item. Entretanto, como a
intencdo € de poder oferecer uma visdao mais geral das propostas, acredita-se que isto ndo acarreta maiores
problemas. Ao longo do trabalho, foi necessario ir adequando o agrupamento de emendas aos textos a que
as mesmas se reportavam, variando, portanto, itens e subitens, sempre visando uma apresentagdo que
facilitasse o entendimento das alteragdes reivindicadas. Sintetizou-se o contetido da emenda: quando
supressiva, indica-se o teor do dispositivo que pretende suprimir; nas demais, considerou-se, na maioria
dos casos, que seria dispensavel identificar se a emenda era de redagdo, modificativa ou se pleiteava
acrescentar novos dispositivos (aditiva). S8o identificados os autores, reunindo sugestdes de conteudo
semelhante. A numeracio nio corresponde a identificacio dos documentos da ANC e sim a
numeragdo atribuida pela autora em cada uma das fases de apresentacio de emendas,
considerando apenas as proposicdes relativas as tematicas da investigacio.

Descentralizagfo e regime de colaboracio

e Cabe prioritariamente a Unido o papel normativo e supletivo, aos estados € municipios a coordenagio
e execucao das politicas e programas educacionais, até o 2° grau. Carlos Cardinal (PDT/RS - 57).

e Os estados devem organizar os seus sistemas de ensino e os municipios os adaptaro as suas
condigdes através de leis; a Unido prestara assisténcia técnica e financeira aos estados e municipios
para desenvolvimento de seus sistemas de ensino e atendimento prioritario a escolaridade obrigatoria.
Tadeu Franca (PMDB/PR e outros — 55).

e A legislagdo deve regulamentar a responsabilidade dos estados ¢ municipios na administragdo de
seus sistemas de ensino ¢ a participagdo da Unido, visando assegurar padrdes de qualidade. Roberto
Freire (PCB/PE - 51).

e Supressdo do artigo que estabelecia que os estados transfeririam os encargos com o pré-escolar e o
ensino fundamental aos municipios. Carlos Cardinal (PDT/RS — 58).

e Os governos municipais devem promover a municipalizagdo do ensino, com recursos de seu
orcamento, até o montante de 25%, para a faixa etaria de 0-14 anos. Cleonancio Fonseca (PFL/SE —
52).

e A Unifo deve organizar o sistema federal; no ensino bésico, a atuagdo da Unido terd carater
supletivo. Florestan Fernandes (PT/SP e outros — 56).

e Lei complementar deve criar o Conselho Nacional de Desenvolvimento da Educacgéo, de constituigdo
democratica, com autonomia administrativa em relagdo ao MEC e com responsabilidade para
estabelecer programas ¢ politicas a serem realizadas pelo PNE. Florestan Fernandes (PT/SP e outros
—-53).

e Lei complementar definird o PNE, plurianual, visando a articulagdo e desenvolvimento dos niveis de
ensino e a integragdo das a¢des da Unido, estados ¢ municipios, para compatibilizar metas e recursos
que levem a erradicacdo do analfabetismo, universalizagdo do atendimento escolar ¢ a melhoria da
qualidade do ensino. Octéavio Elisio (PMDB/MG e outros — 54)

Responsabilizacio dos érgaos educacionais na gestio financeira

e Os recursos federais, estaduais e municipais destinados a educacdo devem ser imediatamente
repassados as secretarias de educagdo dos municipios. Geraldo Bulhdes (PMDB/AL — 60).

Controle publico e social da gestao financeira

e Devem ser criados mecanismos de controle democratico da arrecadacdo e utilizagdo dos recursos da
educagdo, assegurando a participacdo de estudantes, professores, funciondrios, pais de alunos e
representantes da comunidade cientifica e entidades da classe trabalhadora. Roberto Freire (PCB/PE

~63)

Estabilidade relativa do volume de recursos disponiveis para a educacao




Vinculacio de recursos orcamentarios

e A Unido deve destinar 25% e estados e municipios 30% da receita de impostos e transferéncias a
manutencdo ¢ desenvolvimento do ensino. Iram Saraiva (PMDB/GO — 1).

e A Unido deve destinar 18% ¢ estados ¢ municipios 25% da receita de impostos ¢ transferéncias a
educacdo escolar. Tadeu Franga (PMDB/PR — 2).

e A Unido deve destinar 20% e estados ¢ municipios 25% dos or¢amentos fiscais a educagdo escolar.
Nilson Gibson (PMDB/PE — 3).

e A Unido deve destinar 20% e estados e municipios 25% da receita de impostos e transferéncias a
MDE. Vilson Souza (PMDB/SC — 4).

e A Unido deve destinar 20% e estados e municipios 25% da receita de impostos e transferéncias a
MDE, com publicagdo dos valores previstos e destinagdo respectiva no inicio de cada exercicio.
Nelton Friedrich (PMDB/PR — 6).

e A Unido, estados e municipios devem destinar 30% da receita de impostos e transferéncias a MDE.
Mario Maia (PDT/AC - 7).

e A Unido deveria destinar 18% e estados e municipios 25% da parcela que lhes couber na distribuigdo
constitucional do total da receita bruta resultante dos impostos atribuidos aos niveis de governo a
MDE. Jos¢ Tinoco (PFL/PE - 9).

e A Unido, estados e municipios devem destinar a educag@o e ao ensino publico e gratuito 20% dos
recursos orcamentarios e extra-orgamentarios, superiores em pelo menos 10% do maximo destinado
a outro setor. Jairo Carneiro (PFL/BA — 12).

e A Unido deve destinar 18% e estados e municipios 25% da receita tributdria, exclusivamente na
manuten¢do e desenvolvimento dos sistemas oficiais de ensino, sendo vedada a transferéncia de
recursos publicos a estabelecimentos que ndo integrem os sistemas oficiais de ensino. Roberto Freire
(PCB/PE - 22).

e A Unido deve destinar 15% da receita orcamentdria total e os estados e municipios 25% da receita de
impostos e transferéncias a manuten¢do e desenvolvimento do ensino publico. Para 0 mesmo fim a
Unifo deve destinar 15% do orcamento dos 6rgdos da administragdo indireta e das transferéncias
efetuadas pelo Tesouro Nacional para orgamento monetario. Hermes Zaneti (PMDB/RS e outros —
26).

e A Unifo, estados e municipios devem destinar 20% de suas receitas tributarias para a educagao.
Paulo Macarini (PMDB/SC —61).

e A Unido deve destinar 13% e estados e municipios 25% da receita de impostos e transferéncias a
MDE. Jutahy Magalhaes (PMDB/BA - 5).

Salario-educacio (ou obrigacdes das empresas para com a educaciio)

O artigo 16 do Anteprojeto do Relator preceituava que “As empresas comerciais, industriais e
agricolas sdo obrigadas a manter o ensino fundamental gratuito de seus empregados e filhos destes,
entre 0s 6 e os 14 anos, ou a concorrer para aquele fim, mediante contribui¢do tributdaria, na forma que a
lei estabelecer.” As emendas apresentadas a este artigo estdo a seguir resumidas.

e Inclusdo, entre as empresas, daquelas de prestacdo de servigos e determinacdo de que as empresas
devem garantir ensino fundamental e educacao pré-escolar. Iberé Ferreira (PFL/RN — 38); Raquel
Candido (PFL/RO — 39); Nelson Seixas (PDT/SP — 43); Pompeu de Sousa (PMDB/DF — 44).

e As empresas sdo obrigadas a recolher o salario-educacdo; estes recursos destinam-se a expansdo da
oferta do ensino fundamental publico; as empresas que ja mantém escola podem descontar do
recolhimento do salario-educacéo (na forma da lei). José Queiroz (PFL/SE e outros — 40).

e Estabelecer como alternativa a manutengdo de ensino pelas empresas a contribuigdo do salario-
educacdo (na forma da lei). Louremberg Nunes Rocha (PMDB/MT — 42).

e O produto da arrecadagdo do salario-educagdo deve ser destinado aos municipios, de acordo com o
critério de alunos matriculados no ciclo basico da rede oficial municipal. A contribui¢do sera
reduzida de um décimo por ano, a partir do exercicio de 89, extinguindo-se em 98. O recolhimento
do salario-educagdo sera realizado pelo Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social e
destinado ao sistema educacional dos municipios. Jutahy Magalhdes (PMDB/BA —45).

Hierarquizacio da alocacio de recursos financeiros

Subvinculagio de recursos



Fixacdo de um percentual nunca inferior a metade mais um da receita vinculada para o ensino
fundamental. Tadeu Frangca (PMDB/PR — 2).

A Unido deve destinar 10% e estados e municipios 20%, da receita resultante de impostos e
transferéncias, ao ensino fundamental obrigatorio. Francisco Diogenes (PDS/AC — 11).

A Unido deve destinar, no minimo, 5% e os estados 2% de seus orgamentos aos municipios (para que
assumam o 1° e 2° graus e cursos profissionalizantes). Geraldo Bulhdes (PMDB/AL — 8).

A Unido deve destinar pelo menos 25% dos recursos orgamentarios da educacdo para o ensino
técnico e agrotécnico profissionalizante de 1° e 2° graus. Rachid Saldanha Derzi (PMDB/MS -10).

A Lei Orcamentéria de cada esfera de governo ndo podera fixar nenhuma despesa de investimento
sem que antes seja assegurado o ensino obrigatério, conforme lei complementar determine
plurianualmente. José Carlos Vasconcellos (PMDB/PE — 13)

Devem ser estabelecidos percentuais minimos para a educagdo pré-escolar, além do ensino
obrigatorio. Pompeu de Sousa (PMDB/DF — 15); Nelson Seixas (PDT/SP — 19); Raquel Céandido
(PFL/RO — 24); Iberé Ferreira (PFL/RN — 25).

Acrescentar uma subvinculagdo de nunca menos de 50% ao ensino obrigatorio, conforme lei
complementar determine plurianualmente. Louremberg Nunes Rocha (PMDB/MT — 20).

A prioridade financeira ao ensino obrigatorio deve ser atendida mediante a construgdo de centros
integrados de ensino publico. Jos¢ Mauricio (PDT/RJ - 21).

Estabelecer prioridade ao atendimento do ensino fundamental e pré-escolar. Eunice Michiles
(PFL/AM - 31).

Prioridades de atuacio das esferas de governo

Cabe prioritariamente aos estados e municipios a educacdo pré-escolar e o ensino fundamental
obrigatorio. Nelson Seixas (PDT/ SP — 49); Raquel Candido (PFL/RO — 50); Pompeu de Sousa —
(PMDB/DF - 59)

Os municipios devem destinar 30% de sua receita, incluidas as transferéncias, em creches, pré-
escolar e 1° grau. Vasco Alves (PMDB/ES — 17).

Os municipios somente atuardo em outros niveis de ensino quando as necessidades de educagdo pré-
escolar e ensino fundamental estiverem satisfatoriamente atendidas em seus territorios. Iberé Ferreira
(PFL/RN —46); Pompeu de Sousa (PMDB/DF — 47); Nelson Seixas — (PDT/SP — 48)

Os municipios s6 passardo a atuar em outros niveis quando as necessidades de creches, pré-escolas e
ensino fundamental estiverem satisfatoriamente atendidas. Tadeu Franga (PMDB/PR e outros — 55).

Manutencéo e desenvolvimento do ensino

Exclusdo do auxilio suplementar ao educando da MDE (para todas as esferas de governo). Hermes
Zaneti (PMDB/RS e outros — 26); Jutahy Magalhdes (PMDB/BA — 5); Nelson Seixas (PDT/SP — 18);
Raquel Candido (PFL/RO —23).

As verbas da Unido devem destinar-se a programas formais do MEC, inclusive de educagdo pré-
escolar, e 0 mesmo procedimento nos estados e municipios. Pompeu de Sousa (PMDB/DF — 16).

Exclusividade/nio exclusividade da destinaciio de recursos publicos ao ensino publico

As verbas publicas destinam-se exclusivamente as escolas publicas, criadas e mantidas pela Unido,
estados ¢ municipios. Aldo Arantes (PCdoB /GO — 36).

O ensino privado deve dispor de meios proprios de autofinanciamento, sem a destinagdo direta ou
indireta de recursos publicos. Pedro Canedo (PFL/GO e outros — 27).

O ensino ¢ livre a iniciativa privada, mas, em nenhuma hipotese sera subsidiado pelo Poder Publico.
Mauricio Corréa (PDT/DF — 30).

Os recursos publicos somente serdo aplicados no sistema educacional publico. Antero de Barros
(PMDB/MT - 33).

Proibi¢do de transferéncia de recursos publicos as institui¢des educacionais privadas. Paulo Ramos
(PMDB/ RJ — 32); Abigail Feitosa (PMDB/PSB/BA — 35); Lidice da Mata (PCdoB/BA — 37).
Proibicao da transferéncia de recursos publicos, a qualquer titulo, a entidades particulares que, por si
mesma ou por intermédio de associagdes mantenedoras, tenham finalidade lucrativa, ou que
remunerem, direta ou indiretamente, seus dirigentes. Claudio Avila (PFL/SC — 26)



e Proibicdo da transferéncia de recursos publicos a instituicdes educacionais privadas, salvo se estas
forem gratuitas; tais institui¢des devem apresentar contabilidade aberta e verificavel pela comunidade
e pelo Poder Publico. Paulo Silva (PMDB/PI — 28).

e A lei devera regular a transferéncia de recursos publicos a institui¢des privadas, mediante a compra
de vagas que atendam integralmente a gratuidade do ensino. Carlos Cardinal (PDT/RS — 29).

e A lei devera regular a transferéncia de recursos publicos a instituicdes privadas que prestem
relevantes servigos a comunidade. Bezerra de Melo (PMDB/CE — 34).

No Quadro 3.2. apresentam-se os destaques do Anteprojeto de Constituigdo da Subcomissdo VIII —
a, no qual se podera observar o aproveitamento de algumas das emendas.

3.1.3 O Anteprojeto de Constituicio da Subcomissao de Educacao,
Cultura e Esportes

Conforme PINHEIRO (1991), a votacdo do Anteprojeto do Relator, do qual resultaria o
Anteprojeto da Comissdo, realizou-se em 23 de maio de 1987, foi aberta ao publico e durou seis horas.
Nesta votacdo, ao artigo que fixava “o ensino ¢é livre a iniciativa privada, observadas as disposigdes
legais”, apresentaram-se destaques que levaram ao debate da exclusividade ou ndo da destinagdo de
recursos publicos as escolas publicas. Como, na Subcomissdo, tinham peso idéntico os grupos defensores
da exclusividade ¢ da ndo-exclusividade, nenhum obtinha maioria absoluta e o texto permanecia o do
Anteprojeto do Relator. O Constituinte mineiro Octavio Elisio (PMDB) propds que se aprovasse emenda
da Constituinte Abigail Feitosa para, na Comissdo Tematica, negociar a inclusdo, nas disposi¢des
transitorias, de um dispositivo que garantisse as instituigdes privadas apoio temporario® . A referida
emenda foi, entdo, aprovada, preceituando que “O ensino é livre a iniciativa privada, observadas as
disposigoes legais, sendo proibido o repasse de verbas publicas para a criagdo e manuten¢do das
entidades de ensino particular”. Foi aprovada também emenda que estabelecia que os recursos do salario-
educagdo fossem destinados ao ensino publico fundamental. Assim, “Embora a exclusividade tenha sido
definida nesta etapa, o problema da destina¢do dos recursos publicos ndo foi solucionado no interior da
Subcomissdo, sendo o conflito transferido para as outras fases da Constituinte” (PINHEIRO, 1991, p.
214).

Para a autora citada, o Forum/ANC garantiu a aprovacdo da maioria de suas propostas e o capitulo
da educagdo aprovado nesta fase foi considerado uma vitéria da escola publica. Segundo ela, isso pode
ser atribuido a representatividade e participacdo das entidades ligadas ao setor publico, a coeréncia de
suas propostas e ao trabalho desenvolvido pelos constituintes defensores das teses da escola publica e,
ainda, a conducdo democratica dos trabalhos da Subcomissao.

Quadro 3.2
Destaques sobre o financiamento da educacio basica no Anteprojeto da
Subcomissdo da Educacgao, Cultura e Esportes da ANC (maio de 1987).

Documento/ Anteprojeto da Subcomissio
Tematicas
Descentraliza¢ao Estados e DF devem organizar seus sistemas de ensino ¢ Unido o sistema federal (de

carater supletivo no EF); lei municipal deve adaptar o sistema de ensino as condigdes
locais; lei complementar devera criar o Conselho Nacional de Desenvolvimento da
Educagao *.

Regime de colaboragio

Assisténcia financeira da Unido aos estados e DF; definicio de PNE em lei
complementar, integrando as ac¢des das esferas de governo.

Controle publico e
social da gestao
financeira

Lei deve estabelecer sangdes juridicas e administrativas pelo ndo cumprimento da
aplicagdo dos minimos percentuais; interven¢do da Unido nos estados e dos estados
nos municipios pela ndo aplicagdo dos percentuais minimos da receita de impostos na
MDE**,

Estabilidade relativa do
volume de recursos
disponiveis para a

Vinculagdo a MDE de 18% e de 25% da receita de impostos da Unido e
estados/municipios, respectivamente; empresas recolherdo salario-educag@o, podendo
descontar caso mantenham escolas para funciondrios ou filhos destes.

% Por isso 0 Deputado Octavio Elisio apresentou emenda com este contetido na fase da Comissio

Tematica.




educacio

Hierarquizacio da
alocacio de recursos
financeiros

Municipios atuam prioritariamente no EF; prioridade ao EF na assisténcia financeira
aos estados, DF e municipios; prioridade ao ensino obrigatorio na reparticdo de
recursos publicos (subvinculagdo de 50%); salario-educagdo destinado ao EF publico;
auxilio suplementar ao educando excluido da MDE; proibido repasse de verbas
publicas para entidades de ensino particular.

Objetivacao de critérios

Sistemas de ensino devem estabelecer padroes minimos de eficacia escolar (sem

para fixacio e mencionar vinculagdo com recursos).
distribuicdo de recursos

* Com autonomia administrativa e financeira e responsabilidade para estabelecer programas e politicas a
serem realizadas pelo PNE.

**Sugestdo encaminhada a Comissdo de Sistematizacao.

EF — ensino fundamental; Pré — pré-escola; MDE — manutencdo e desenvolvimento do ensino; PNE —
Plano Nacional de Educagao.

3.1.4 A configuragio das competéncias e da colaboracio entre as esferas de
governo no financiamento da educacio basica nas proposicoes da
Subcomissido VIII-a

A organizagdo politico-administrativa da area da educag@o prevista nos anteprojetos (AP) do
Relator ¢ da Subcomissdo de Educagdo, Cultura e Esportes contempla a organizagdo de sistemas de
ensino estaduais e federal. A organizagdo de sistemas municipais € parcialmente contemplada no AP da
Subcomissdo, através da possibilidade de que os municipios adaptem o sistema de ensino (supde-se que
seja o estadual) as condig¢des locais, atendendo, de certa forma, as emendas neste sentido. No Anteprojeto
do Relator, a descentralizag@o era declarada diretriz da educagdo publica, disposi¢do que ndo aparece no
Anteprojeto final. O carater supletivo, em geral, do sistema federal, no AP do Relator, sera referido
apenas ao ensino fundamental no AP da Subcomissdo, podendo-se supor que tal ndo restringiria tanto a
atuacdo da Unido nos demais niveis, especialmente o superior. A transferéncia de encargos com o pré-
escolar e ensino fundamental aos municipios, quando estes tivessem condig¢des técnicas e financeiras
suficientes, prevista no AP do Relator, ndo ¢é disposta no Anteprojeto da Subcomissédo, o qual, interpreta-
se, limita indica¢des de municipalizagdo do atendimento educacional nestes segmentos. Atendendo a
emenda de Florestan Fernandes, o AP da Subcomissdo determina a criagdo de um conselho nacional de
desenvolvimento da educacdo ¢ a elaboragdo de plano nacional de educacdo; ambos estdo interligados,
pois caberia ao conselho estabelecer programas e politicas a serem realizadas pelo PNE. A
representatividade e autonomia do conselho seriam instrumentos importantes para elaboragdo
democratica do PNE, garantindo a integragdo das a¢des das esferas de governo. Os dois anteprojetos
preceituam a assisténcia financeira da Unido aos estados e ao Distrito Federal, sem mencionar os
municipios, o que reforca que os estados seriam intermediarios na relagdo com seus municipios.
Entretanto, o AP da Subcomissdo se refere a prioridade que deve ser conferida ao ensino fundamental
quando da assisténcia financeira aos estados e municipios. Na realidade, o texto sobre a educag@o
aproveitar-se-4, mais adiante, de uma defini¢do do ambito da Comissdo de Organizacdo do Estado — o
reconhecimento dos municipios como entes da Federagao.

A diretriz de “responsabiliza¢do dos orgdos educacionais na gestdo financeira” foi contemplada
em apenas uma das emendas selecionadas, que propugna a transferéncia dos recursos da educagdo para as
secretarias municipais da educacdo. Nao deixa de ser uma versao preliminar a ulterior determinagido da
LDB de que os recursos da educacdo sejam geridos pelos drgdos executivos da area (embora a emenda
indique a municipalizagdo completa da oferta da educacédo escolar).

O controle publico e social da gestdo financeira foi observado, nos dois anteprojetos, pelas
proposta de que a legislacdo estabeleceria san¢des quando da ndo aplicagdo dos recursos vinculados a
educacdo pelas esferas de governo e de que poderia efetivar-se intervencdo nos estados e municipios pelo
mesmo motivo. O controle amplo ¢ democratico da arrecadagdo e distribui¢ao dos recursos, reivindicado
em emenda de Roberto Freire, ndo foi contemplado.

A composi¢ao do fundo putblico para a educagdo inclui, no AP do Relator ¢ no AP da
Subcomissdo, percentuais da receita de impostos a serem aplicados na manutengdo e desenvolvimento do
ensino. A obrigacdo das empresas para com o ensino fundamental pode ser cumprida, segundo os
anteprojetos, pelo pagamento de “contribuigdo tributaria” (AP do Relator) e pelo recolhimento do salario-
educacdo (AP da Subcomissdo), ou pela manutencdo de escolas. Nas emendas dos parlamentares,
predominaram as sugestdes de ampliar a vinculagdo de recursos, seja pelo aumento da proporgdo, seja
pelo alargamento da base de incidéncia (por exemplo, a receita tributaria e os orcamentos). Nas emendas




relativas a responsabilidade das empresas para com a educagdo, encontram-se preocupacdes com a
defini¢do do salario-educa¢do como tributo para financiar a educag¢do, com os niveis de ensino a serem
financiados pelo tributo, com as possibilidades de descontos no recolhimento, ou, ainda, com a ampliagdo
do tipo de empresas que deveriam contribuir. Mantém-se, no Anteprojeto da Subcomissdo, as duas
principais fontes de financiamento da educagdo ja existentes naquele periodo, com a elevacdo do
percentual de vinculagdo a educagdo dos recursos da receita de impostos da Unido (de 13 para 18%).

No uso ¢ distribuicdo do fundo publico da educagdo, o tema da priorizagdo do ensino fundamental
se destaca, tanto nos anteprojetos como nas emendas. Os anteprojetos trazem em comum a determinagdo
desta prevaléncia na assisténcia financeira da Unido e na reparti¢cdo dos recursos publicos, embora o AP
da Subcomissdo va além, estabelecendo uma subvinculagdo de 50% (a qual serd contemplada nas
disposicdes transitorias da redacdo final da Constituicao). O AP da Subcomissdo define que os municipios
devem atuar prioritariamente no ensino fundamental, enquanto que o AP do Relator incluia os estados
nesta focalizagdo e restringia a atuacdo dos municipios em outros niveis. As emendas que solicitaram a
inclusdo do pré-escolar como nivel a ser priorizado pelos municipios, juntamente com o ensino
fundamental, ndo foram acatadas nesta fase da Constituinte.

Os servigos de auxilio suplementar ao educando sdo excluidos da categoria de manutencdo e
desenvolvimento do ensino, em qualquer caso, no AP da Subcomissdo, atendendo as solicitagcdes de
emendas neste sentido. No Anteprojeto do Relator, estes servigos ndo seriam computados como MDE
apenas na apuragao de gastos da Unido.

O AP do Relator previa a transferéncia de recursos publicos a escolas privadas, remetendo-a a
regulamentagdo legal. Varias emendas vao pleitear a exclusividade de destinacdo das verbas publicas para
as instituigdes publicas. Como ja visto, tal reivindicagdo serd atendida no AP da Subcomissdo, mas foi
possivel gracas a um acordo momentéaneo, para evitar impasse nas votacdes € o tema sera candentemente
retomado na fase seguinte da Assembléia Nacional Constituinte.

Embora os anteprojetos estabelecam a fixacdo de padrdoes minimos de eficacia escolar, estes ndo se
constituem, ainda, critério para fixagdo de montantes de recursos ou para colaboragfo intergovernamental.

Enfim, o Anteprojeto da Subcomissdo definira a atuag@o das trés esferas de governo na area da
educacdo, sendo garantida a organizacdo de sistemas estaduais e federal e sistemas municipais “por
adequagdo”. Apenas para os municipios foi indicada uma area de atuac¢do prioritiria — o ensino
fundamental. Governo nacional e governos subnacionais contam cada qual com uma proporgdo da receita
de impostos para o atendimento de suas obrigagdes quanto a manutencdo ¢ desenvolvimento do ensino
publico, ao que se somam os recursos do salario-educag@o. A prioridade financeira deve ser conferida ao
ensino fundamental. Os governos estdo sujeitos a san¢des pela ndo-aplicacdo dos recursos, de forma mais
dréastica os estados e municipios, pela possibilidade de intervengdo. O regime de colaboragdo no
financiamento expressa-se na determinacdo de prestagdo de assisténcia financeira da Unido aos estados e
municipios, na priorizagdo financeira do ensino fundamental quando da repartigdo dos recursos publicos ¢
por uma possivel integracdo de esforgos (incluindo recursos) através do planejamento nacional.



3.2 A Comissao da Familia, da Educacéio, Cultura e Esportes, da Ciéncia e
Tecnologia e da Comunicacio

A Comissao Tematica VIII, que tratou dos assuntos em epigrafe, teve como presidente Marcondes
Gadelha (PFL/PB), como 1° vice-presidente José Elias (PTB/MS), 2° vice-presidente, Osvaldo Sobrinho
(PTB/MT) e, como relator, Artur da Tavola (PMDB/RJ); contou com 63 membros efetivos € 0 mesmo
nimero de suplentes. O fluxo geral da elaborag@o do texto constitucional tematico, na Comissdo, foi:
apresentagdo de emendas aos anteprojetos das subcomissodes, producdo do Primeiro Substitutivo do
Relator, ao qual também foram oferecidas emendas, resultando num Segundo Substitutivo, sendo levados
ambos a votagdo. Entretanto, ndo foi possivel a conciliagdo de interesses e a Comissdo ndo aprovou seu
anteprojeto de texto constitucional.

Em oficio ao presidente da Comissao de Sistematizagdo, Senador Afonso Arinos, datado de 15 de
junho de 1987, relatando os trabalhos finais da Comissdo, o presidente da mesma diz que “ (...) Foram
produzidos dois Substitutivos do Relator e 1921 (um mil, novecentos e vinte e uma) emendas dos demais
Constituintes, das quais 1.047(um mil e quarenta e sete) referentes aos Anteprojetos das Subcomissoes e
874 (oitocentas e setenta e quatro) ao primeiro substitutivo do Relator” (p.2). Segundo Marcondes
Gadelha, os dois substitutivos do Relator foram submetidos a votacdo e rejeitados. Pelos termos
regimentais, as emendas deveriam ser colocadas em votagdo, como forma de chegar a um anteprojeto da
Comissdo. Entretanto, nas palavras do Presidente da Comissdo Tematica: “... houve discorddncia em
Plenario sobre a decisdo da Mesa de colocar em votagdo as Emendas; originando-se a partir de entdo
um processo obstrucionista, que perdurou até que se esgotassem os prazos regimentais, impedindo a
votagdo de qualquer outra proposicdo” (p. 3-4).

Antes de especificar melhor os problemas que levaram ao impasse na votagdo do anteprojeto da
Comissao VIII, veja-se as emendas que foram oferecidas, na Comissdo, ao Anteprojeto da Subcomissao
da Educagdo, da Cultura e do Esporte. E oportuno realizar seu mapeamento e sintese, uma vez que,
embora haja propostas apresentadas na fase anterior que se repetem, o maior nimero de parlamentares na
Comissdo implicou ndo somente em maior nimero de emendas, mas o aporte de diferentes sugestoes.
Destaca-se que como o AP da Subcomissdo de Educagédo, Cultura e Esportes definiu a exclusividade da
destinacdo dos recursos publicos as instituigdes publicas muitas emendas buscardo reverté-la.

3.2.1 As emendas ao Anteprojeto da Subcomissio de Educacio, Cultura e

Esportes, na Comissdo da Familia, da Educacio, Cultura e Esportes, da

Ciéncia e Tecnologia e da Comunicacio

No periodo compreendido entre 28 de maio e 01 de junho de 1987 foram apresentadas, na
Comissao Tematica VIII, emendas aos anteprojetos das subcomissdes que a integravam. Para mapear,
entdo, os dispositivos reivindicados pelos constituintes, no que diz respeito aos assuntos que sdo objeto
desta investigacdo, os mesmos sdo sintetizados na seqiiéncia, transcrevendo-se, para facilitar a
compreensdo, os artigos correspondentes do Anteprojeto da Subcomissdo da Educacdo, Cultura e
Esportes (AP da Subcomissdo), os quais, alias, serviram de base para a elaboragdo do Quadro 3.2.

Descentralizagfo e regime de colaboracio

Art. 10 (AP da Subcomissdo) — “Os estados e o Distrito Federal organizardo os seus
sistemas de ensino e a Unido, os dos territorios, assim como o sistema federal, que tera
carater supletivo no ensino fundamental, e se estendera a todo o Pais, nos estritos limites
das deficiéncias locais. § 1" Lei municipal adaptard o sistema de ensino ds suas condi¢ées
locais. § 2" — A Unido prestard assisténcia técnica e financeira aos Estados, Distrito
Federal e Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de ensino e atendimento
prioritdrio a escolaridade obrigatéria. § 3' — Os Municipios atuardo prioritariamente no
ensino fundamental, sem prejuizo de oferta que garanta o prosseguimento de estudos”.

Ao artigo 10 foram apresentadas emendas cujo conteido, basicamente referente a modificacdes na
distribuigdo das responsabilidades dos governos para com os niveis de ensino, sintetiza-se a seguir.

e Os estados e o DF organizardo os seus sistemas de ensino e a Unido, os dos territorios, assim como o
sistema federal; o sistema federal de ensino sera prioritariamente responsavel pela oferta de educagéo
superior, tendo, quanto ao ensino fundamental, carater supletivo. Jorge Hage (PMDB/BA — 14)

e O ensino publico de 1" e 2’ graus sera descentralizado, cabendo, o primeiro aos municipios e o
segundo aos estados, sendo que a legislacdo deve estabelecer mecanismos de transferéncia de
recursos da Unido para estados e municipios. Anténio Carlos Konder Reis (PDS/SC — 35)



e O ensino basico ¢ de responsabilidade do municipio e obrigacdo deste, dos estados e da Unido.
Ronan Tito (PMDB/MG — 38)

e A Unido, estados ¢ municipios ndo ampliardo a oferta de ensino superior antes de serem atendidas as
necessidades do 1° grau. Stélio Dias (PFL/ES — 46)

e Os estados transferem encargos do pré-escolar e ensino fundamental aos municipios quando estes
alcangarem condigdes técnicas e financeiras suficientes. Vivaldo Barbosa (PDT/RJ — 60)

e Os municipios so passardo a atuar em outros niveis de ensino quando as necessidades do pré-escolar
e do ensino fundamental estiverem satisfatoriamente atendidas. Vivaldo Barbosa (PDT/RJ — 60)

e A Unifo dispde normas supletivas (de acordo com deficiéncias locais e especialmente no ensino
fundamental); o municipio se adaptara ao sistema estadual; as trés esferas promoverdo intercambio
educacional mediante convénios, realizando entre si assisténcia e cooperagdo mutua, priorizando o
ensino fundamental; os municipios atuam em outros niveis que ndo o fundamental para satisfazer as
deficiéncias de ensino na localidade. Bonifacio de Andrada (PDS/MG — 90)

e Os municipios devem prestar assisténcia financeira as entidades de ensino superior filantropicas
estabelecidas em sua micro regido administrativa. Paulo Macarini (PMDB/SC — 101)

e Os municipios atuardo no pré-escolar e ensino fundamental, sem prejuizo da oferta que garanta o
prosseguimento de estudos. Anna Maria Rattes (PMDB/RJ — 115)

e (Cabe prioritariamente aos municipios assegurar o ensino basico, devendo os estados e a Unido
contribuir com recursos financeiros. Osvaldo Coelho (PFL/PE — 153)

e  Suprimir o paragrafo 3° do art. 10. Joaci Gées (PMDB/BA —117)

e Modificag@o do caput, excluindo a expressdo “ensino fundamental”, estendendo, portanto, o carater
supletivo da Unido a todos os niveis de ensino. Matheus Iensen (PMDB/PR — 132)

e 1° grau como responsabilidade dos municipios, desde que os or¢amentos permitam sua manutengao.
Flavio Palmier da Veiga (PMDB/RJ — 135)

e Acrescentar, ao paragrafo 1°, a prioridade dos municipios ao ensino fundamental. Octavio Elisio
(PMDB/MG - 142

e Incluir, no paragrafo 3" a atuagio prioritaria dos municipios também na educagio pré-escolar. Ana
Maria Rattes (115)

O art. 14 do Anteprojeto da Subcomissdo de Educagfo, Cultura e Esportes tratava do Plano
Nacional de Educacdo. A este artigo apresentaram-se as seguintes emendas: de Octavio Elisio
(PMDB/MG — 144) propondo que o PNE priorizasse o ensino obrigatério; de Sandra Cavalcanti (PFL/RJ
— 44) visando estabelecer que a elaboracao do PNE deveria contar com a participacdo dos educadores da
rede estatal e ndo-estatal. O artigo 15 estabelecia a criacdo de um conselho nacional de desenvolvimento
da educacdo. A emenda n.° 10, de AgripinodeOliveiraLima (PFL/SP), solicitou a supressdo desse artigo.

Estabilidade relativa do volume de recursos disponiveis para a educacdo ¢ hierarquizagdo da alocagdo dos
recursos financeiros

Vinculagio e subvinculagio de recursos para a educacio e prioridades financeiras das esferas de
governo

Art. 11 (AP da Subcomissdo VIII-a) — “4 Unido aplicard, anualmente, nunca menos de
dezoito por cento, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento,
no minimo, da receita resultante de impostos, inclusive os provenientes de transferéncias,
na manutenc¢io e desenvolvimento do ensino. § 1" — Para efeito do cumprimento do
disposto no caput deste artigo, serdo considerados os programas de educagdo pré-escolar
e de ensino, excluido o auxilio suplementar aos educandos. § 2" — A reparti¢io dos
recursos publicos garantird ao atendimento do ensino obrigatorio nunca menos de 50% de
seu montante, conforme lei complementar determine plurianualmente. § 3= A lei
estabelecera sangoes juridicas e administrativas no caso de ndo cumprimento destes
dispositivos. § 4 — E vedada a cobran¢a de taxas ou contribui¢des educacionais em todas
as escolas publicas”.

Reportando-se ao caput do artigo foram apresentadas as propostas a seguir sintetizadas.

e Os recursos devem ser aplicados na manutengdo e¢ desenvolvimento do ensino publico. Chico
Humberto (PDT/MG - 2).



e Os percentuais devem ser de 25% e 30%, da Unido e estados/municipios, respectivamente. Iram
Saraiva (PMDB/GO — 5)

e  Os percentuais devem ser de 20% e 25%, da Unido e estados/municipios, respectivamente. Vilson
Souza (PMDB/SC — 54); Maria Lucia Mello Aratjo (PMDB/AC — 154)

e Os percentuais devem ser de 30% e 35%, da Unido e estados/municipios, respectivamente. Mario
Maia (PDT/AC - 71)

e Devem ser aplicados na MDE 30% do or¢amento da Unido e estados e municipios. Ronan Tito
PMDB/MG (38)

e  Os percentuais devem incidir sobre os orgamentos globais. Pedro Canedo (PFL/GO — 111)

e Os percentuais devem incidir sobre o orcamento total, excluidas as operagdes de crédito, e devem ser
aplicados na manutencdo, aperfeicoamento e ampliacdo dos sistemas oficiais de ensino publico e
gratuito. Jorge Hage (PMDB/BA — 15)

e  Os percentuais devem ser de 20% (Unido) e 30% (estados e municipios) e no inicio de cada exercicio
devem ser publicados os valores e destinacdo respectiva. Nelton Friedrich (PMDB/PR — 100)

e Os percentuais devem ser de 15% e 20%, da Unido e estados/municipios, respectivamente. Lucia
Braga (PFL/PB - 6)

e A Unido deve aplicar 13% e estados/municipios 20% do orcamento na educacdo e estes recursos
destinam-se prioritariamente a educacdo escolar fundamental. Sandra Cavalcanti. (PFL/RJ — 53)

e  Os percentuais devem ser de 10% e 20%, da Unido e estados/municipios, respectivamente, ¢ devem
destinar-se a manutengdo e desenvolvimento do ensino fundamental obrigatorio. Francisco Didgenes
(PDS/AC-11)

e Devem ser reservados 10% para o atendimento de pessoas portadoras de deficiéncias. Nelson Seixas
(PDT/SP - 70)

e A Unifo deve destinar no minimo 25% dos recursos da educacdo a manutencdo e desenvolvimento
do ensino técnico e agrotécnico profissionalizante de 1° e 2° graus.

Rachid Saldanha Derzi (PMDB/MS — 71-A)

Quanto ao paragrafo 1°, a emenda 13, de Victor Faccioni (PDS/RS), propugnava que apds
“educandos”, fosse acrescentado: “e os recursos destinados a concessdo de bolsas de estudos, para os
quais os or¢camentos da Unido, Estados e Municipios devem conferir prioridade”. A emenda n.° 1, de
Caio Pompeu de Toledo (PMDB/SP) pleiteava que, além da MDE, os recursos deveriam ser aplicados nos
programas de alimentagdo, satide, esportes e lazer.

Ao paragrafo 2 foram oferecidas as proposi¢des seguintes.

e A prioridade ao ensino obrigatorio deveria prever a constru¢do de centros integrados de ensino
publico. José Mauricio (PDT/RJ — 8)

e A subvinculagdo deveria ser estabelecida para os recursos dos estados, DF e municipios e ndo para
“os recursos publicos” (dadas as responsabilidades da Unido com o ensino superior). Jorge Hage
(PMDB/BA — 16)

e Inclusdo do texto do paragrafo no artigo sobre o PNE. Octavio Elisio (PMDB/MG — 140)

e  Supressdo do § 2° (justificando que ndo ¢ matéria constitucional). Roberto Freire (PCB/PE — 112)

Outros requerimentos de supressdo de paragrafos foram: supressdo dos paragrafos 1° a 4°, pelas
emendas 118, 120, 121 e 122 de Joaci Goes (PMDB/BA); supressdo dos paragrafos 3’ e 4, pois ndo
seriam matéria constitucional, na emenda 140, de Octavio Elisio (PMDB/MG); supressao do paragrafo 4°,
na emenda 66 de Luis Roberto Ponte (PMDB/RS).

O Constituinte Vivaldo Barbosa (PDT/RJ) solicitou, na emenda 59, o acréscimo de dispositivo,
estabelecendo que o Poder Publico deveria dar prioridade, em seus orcamentos, a educagdo gratuita em
tempo integral as criangas, com a oferta de servigos suplementares.

Exclusividade/nao exclusividade da destinagcao de recursos publicos as institui¢oes publicas
Art. 7° (AP da Subcomissdo VIII-a) — “O ensino ¢ livre a iniciativa privada, observadas as
disposicoes legais, sendo proibido o repasse de verbas publicas para criagdo e

manutengdo de entidades de ensino particular”.

O conteudo das emendas referentes ao tema indicado e que se reportam a este artigo € reumido a
seguir.



As institui¢des privadas s6 poderdo funcionar se ndo dependerem de recursos publicos para sua
manutencdo. Hélio Rosas (PMDB/SP — 4)

O ensino privado somente sera permitido se ndo utilizar repasse de verbas publicas; propde também
um paragrafo proibindo concessdes de bolsas de estudo, auxilio ou subvengdes, isengdes fiscais ou
abatimentos de renda para efeitos de tributacdo. Francisco Pinto (PMDB/BA — 55)

Hé uma série de emendas estabelecendo a gratuidade em estabelecimentos particulares, algumas com
e outras sem a comprovagdo da insuficiéncia de recursos. Lourival Baptista (PFL/ SE — 18 e 20);
Salatiel Carvalho (PFL/PE — 27); Antonio Carlos Konder Reis (PDS/SC — 35); Feres Nader (PDT/RJ
— 79); Francisco Dornelles (PFL/RJ — 81 e 82); Paulo Roberto Cunha (PDC/GO — 86); Victor
Faccioni (PDS/RS — 92, 93 e 95); Luiz Soyer (PMDB/GO — 106, 107); Vania Abrao Costa
(PMDB/GO — 109); Joao Natal de Almeida (PMDB/GO — 125)

Inclusdo de paragrafo, estabelecendo que “ndo se considera repasse de verbas publicas a concessdo
de bolsas de estudo, de valor igual ao custo-aluno em estabelecimento oficial congénere”. Francisco
Rollemberg (PMDB/SE — 24); Salatiel Carvalho (PFL/PE — 31); Jalles Fontoura (PFL/GO — 41); Luis
Roberto Ponte (PMDB/RS — 65); Francisco Dornelles (PFL/RJ — 77-A); Paulo Roberto Cunha
(PDC/GO - 84); Victor Faccioni (PDS/RS — 98); Luiz Soyer (PMDB/GO — 104); Vania Abrdo Costa
(PMDB/GO — 108); Joao Natal de Almeida (PMDB/GO — 126)

Exclusdo da parte do texto referente a proibi¢do do repasse de verbas publicas. Carlos Virgilio
(PDS/CE - 26); Salatiel Carvalho (PFL/ PE — 29 e 30); Stélio Dias (PFL/ES — 43 e 44); Sandra
Cavalcanti (PFL/ RJ — 52); Luis Roberto Ponte (PMDB/RS — 63); Francisco Dornelles (PFL/RJ — 75
e 76); Paulo Roberto Cunha (PDC/GO — 83);Victor Faccioni (PDS/RS — 97); Luiz Soyer (PMDB/GO
—105)

As escolas privadas de instituigdes religiosas ou de carater comunitario, sem fins lucrativos, podem
receber recursos publicos. Eliel Rodrigues (PMDB/PA — 36)

O ensino ¢ livre a iniciativa privada, constituida sob forma de associagdes sem fins lucrativos e o
amparo do Poder Publico as entidades ndo lucrativas exige que reapliquem excedentes na melhoria
da qualidade e prestem contas da gestdo contabil a comunidade e aos 6rgdos publicos competentes.
José Richa (PMDB/PR - 61)

As instituigdes sem fins lucrativos, que suplementam as necessidades do Estado, podem receber
recursos publicos. Nelson Seixas (PDT/SP — 69)

Cabe ao Estado, em relagdo as instituigdes privadas, constatar o nivel do rendimento escolar,
podendo subvenciona-las se ndo tiverem fins lucrativos ou se oferecerem educagdo compativel com
exigéncias do Poder Publico; o Poder Publico deve organizar sistema de bolsas de estudo para suprir
as deficiéncias da escola publica e valer-se do ensino particular nos casos em que a lei determinar.
Bonifacio de Andrada (PDS/MG —91)

Acréscimo de paragrafo, preceituando que determinadas instituicdes sem fins lucrativos sdo
consideradas publicas. Louremberg Nunes Rocha (PMDB/MT - 128)

Exclusédo da proibigdo do caput ¢ previsdo de um paragrafo, determinando que a concessdo de verbas
publicas a escolas privadas sera regulada em lei. Matheus Iensen (PMDB/PR — 133)

Pode haver repasses do Poder Publico a entidades comunitarias que prestem relevante servigo
publico e que ndo distribuam lucros a seus associados, diretores, etc. Claudio Avila (PFL/SC — 151).
A lei deve estabelecer a regulamentagdo legal da transferéncia de recursos publicos ao setor privado e
condigdes para tal. Jos¢ Moura (PFL/PE — 134)

Ha emendas sobre o tema que se reportam a outros artigos do Anteprojeto da Subcomissdo ou

reivindicam acrescentar dispositivos.

Inclusdo, no ADCT, da determinacdo de que instituicdes assistenciais sem fins lucrativos, que
atendem pré-escolar e ensino fundamental, entre outros requisitos, poderdo candidatar-se a receber o
apoio do Poder Publico em carater temporario (esta emenda resulta do acordo feito na votagdo da
Subcomissdo). Octavio Elisio (PMDB/MG — 156)

Inclusdo, no artigo 11, de paragrafo estabelecendo que as verbas previstas no artigo destinam-se
exclusivamente as escolas publicas, criadas ¢ mantidas pelo governo federal, pelos estados, DF e
municipios. Aldo Arantes (PCdoB/GO — 25)

Acréscimo ao texto constitucional, estabelecendo, como principio, a concessdo de bolsas de estudo
em escolas privadas e comunitarias para alunos que provem insuficiéncia de renda. Victor Faccioni
(PDS/RS - 13)



e Acréscimo ao texto constitucional, estabelecendo como principio a garantia de bolsas de estudo a
todos os que ndo forem atendidos na escola publica. Jalles Fontoura (PFL/GO — 40); Luis Roberto
Ponte (PMDB/RS — 67); Paulo Roberto Cunha (PDC/GO — 85)

e Acréscimo ao texto constitucional, estabelecendo que todas as escolas, estatais ou particulares,
deverdo comprovar suficiente qualidade de ensino para receber recursos publicos. Sandra Cavalcanti
(PFL/RJ — 48)

Salario-Educacdo (ou obrigacdes das empresas para com a educacio)

Art. 16 (AP da Subcomissao VIII-a) — As empresas comerciais, industriais e agricolas sdo
obrigadas a recolher o saldrio-educacdo, na forma da lei. § 1° — Os recursos a que se
refere o caput deste artigo destinam-se a expansdo da oferta do ensino publico
fundamental. § 2° — A empresa que ja mantém escolas para funciondrios e filhos de
funciondrios podera descontar essa despesa do recolhimento do salario-educagdo, na
forma da lei.

O teor de emendas oferecidas ao artigo foi o sintetizado pontualmente na seqiiéncia.

e As empresas devem manter o ensino fundamental entre os 6-14 anos (e segue o restante do capuf).
Louremberg Nunes Rocha (PMDB/MT — 129)

e O empregador ¢ obrigado a proporcionar condigdes para a educagao basica, podendo receber recursos
publicos para atender esta obriga¢do. Ronan Tito (PMDB/MG — 38)

e Acréscimo, entre as empresas, daquelas de prestagdo de servigos e, ainda, a obrigagdo de garantir “a
educagdo pré-escolar e o ensino fundamental gratuito de seus empregados e filhos destes do
nascimento aos 14 anos...” Vivaldo Barbosa (PDT/RJ — 57)

e Supressdo da palavra “publico” do paragrafo 1°. Lourival Baptista (PFL/SE — 17); Salatiel Carvalho
(PFL/ PE — 28); Sandra Cavalcanti (PFL/RJ — 49); Luis Roberto Ponte (PMDB/RS — 62); Francisco
Dornelles (PFL/RJ — 73); Feres Nader (PDT/RJ — 78); José Maria Eymaiel (PDC/SP — 87)

e Acréscimo, ao § 2° da oferta de bolsas de estudo. César Cals Neto (PDS/CE — 2); Francisco
Rollemberg (PMDB/SE — 22); Salatiel Carvalho (PFL/PE — 37); Jalles Fontoura (PFL/GO — 39);
Albano Franco (PMDB/SE — 42); Stélio Dias (PFL/ES — 45); Luis Roberto Ponte (PMDB/RS — 64);
Francisco Dornelles (PFL/RJ — 72); Victor Faccioni (PDS/RS — 99); Luiz Soyer (PMDB/GO — 103);
Jodo Natal de Almeida (PMDB/GO — 127)

e  Supressao do paragrafo 2°. Roberto Freire (PCB/PE — 113)

3.2.2 Os impasses na votacao e os substitutivos do Relator da Comissao VIII

Segundo PINHEIRO (1991), as questdes mais polémicas nessa Comissdo foram: a reserva de
mercado na area de informatica, a criagdo do Conselho Nacional de Comunicagdo e a destina¢do dos
recursos publicos da educagio®. As pressdes exercidas pelos grupos foram diversas, destacando-se, entre
os que buscavam influenciar o texto da educagio, a FENEN™, a Igreja Catlica, os evangélicos e o Forum
em Defesa do Ensino Publico e Gratuito na Constituinte, este ultimo seguindo o didlogo com
parlamentares, divulgacdo de suas propostas, atividades de convencimento e acompanhamento das
votagdes. Com o acirramento das posi¢des, o grupo defensor dos interesses da escola publica comegou a
encontrar dificuldades, inclusive de reunir-se no Congresso. Para a autora, “(...) os lobbies substituiram a
mobilizagdo e os acordos os debates “(p. 226).

Maria Francisca Pinheiro explica em sua Tese que os constituintes progressistas procuraram
aprovar os substitutivos do Relator pois, mesmo recuando em algumas propostas, manté-los era melhor
que ver aprovadas emendas que poderiam trazer mais perdas, num contexto de correlagdo desfavoravel de
forcas; segundo ela “(...) Formou-se uma alian¢a conservadora entre os constituintes ligados aos meios
de comunicagdo, os representantes das empresas de ensino e os evangélicos. Eles se uniram para
combater a exclusividade (de verbas publicas para o ensino publico), o Conselho Nacional de
Comunicagdo e a reserva de mercado” (PINHEIRO, 1991, p. 228). Com votagdes tumultuadas, troca de
acusagdes entre os parlamentares e muita movimentacdo nas galerias, os dois substitutivos foram

% Dessas, sobressaiu a criacdo do referido Conselho, pois seria o forum de decisdes referentes a
concessao de canais de televisdo e de servigos radiofonicos

70 Segundo a professora, a FENEN divulgou um Documento, intitulado “A Constituinte ¢ a FENEN”,
explicando como trabalhar para aprovar as propostas do grupo da escola privada e que ficou conhecida
como “cartilha da guerrilha lobista”, até porque fazia um incitamento a violéncia.



derrotados, restando aos constituintes progressistas a alternativa de obstruir a votagdo de emendas, o que
foi feito com sucesso. Assim, encerrou-se o prazo ¢ a Comissdo VIII ndo teve substitutivo aprovado,
ficando a elaboragdo do texto sobre a matéria, como ja dito, para a relatoria da Comissdo de
Sistematizagao.

Entre os documentos encaminhados ao presidente da Comissdo de Sistematizagdo pela Comissdo
VIII, consta proposta de um grupo de parlamentares-constituintes, denominada “Substitutivo da Maioria”,
que se posicionam em defesa da iniciativa privada no setor da educacdo. Segundo a justificativa desses
parlamentares, os dois substitutivos do Relator foram rejeitados por ampla maioria e grupos minoritarios
impediram votagdes subseqiientes. Acusam o Relator de tentar impor sua vontade com um projeto
inaceitavel e que seus apoiadores tentaram fazer suas idéias prevalecerem, sendo as mesmas “contrarias
as aspiragées da maioria do Povo Brasileiro, que representamos” (p. 5). Dizem que ndo aceitam “a
elitizacdo da escola brasileira, criando escolas para ricos e escolas para pobres” (p. 5). Querem, enfim,
que a escola particular possa receber verbas publicas, “ndo queremos fechar a escola privada de
exceléncia para as criangas carentes” (p.6). Dizem que esta vontade da maioria ndo pode expressar-se
pelos canais regimentais e enviam, entdo, sua proposta de redagdo a Comissdo de Sistematizagdo. Este
Substitutivo prevé: o repasse de recursos publicos a entidades comunitarias, confessionais e filantropicas
de natureza ndo-lucrativa; desconto no recolhimento do saldrio-educagdo quando as empresas mantiverem
escolas proprias ou concederem bolsas de estudo a seus empregados ou aos dependentes destes. Esta
proposi¢do também diferiu dos substitutivos do Relator da Comissdo VIII por ndo determinar a
elaboragdo de plano nacional da educagao.

No Anteprojeto de Constituigdo da Comissdo de Sistematizagdo, de 26/6/87, consta um
Anteprojeto “relativo a matéria de competéncia da Comissao VIII — Familia, da Educacdo, Cultura e
Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicagdo” (p. 77). O relator da Comissdo de Sistematizagdo
(CS) explica, na justificativa, que por termos regimentais incumbiu a CS apresentar um Anteprojeto da
Comissdo VIII, uma vez que a mesma ndo o concluiu, sendo que, para tal tarefa, a CS levou em conta os
dois substitutivos do Relator da Comissdo VIII, o documento que os signatarios nominaram de
“Substitutivo da Maioria” ¢ os depoimentos de Artur da Tavola (relator da Comissdo VIII) e de Jodo
Calmon (relator da Subcomissdo VIII-a).

Na justificativa do Anteprojeto da Comissdo de Sistematizagdo para a matéria da Comissdo VIII, é
explicado que procuraram manter a area consensual dominante, deixando em aberto as principais
divergéncias, para a reflexdo da Comissao de Sistematizagdo. Lé-se que:

“(...) em relagdo a educagdo, ha ressalto a co-responsabilizagcdo que deve marcar, afinal, o
esfor¢o educador envolvente, a um mesmo passo, do Estado e da Sociedade, no especifico
tema da Educagdo” (...) No nosso entender adequado desenvolvimento social, economico,
politico apenas serda logrado a base de equilibrado projeto educacional, que dé
ponderagdo justa e bem avaliada a fungdo do Estado e da Sociedade. Sob luz orientadora
da iniciativa privada, todavia com o trato preferencial, no que se refere ao apoio de
recursos politicos, ao ensino publico. Entdo, neste campo, mantidos os principios
consagrados de gratuidade do ensino publico em todos os niveis e o da obrigatoriedade do
ensino fundamental, deu-se nova énfase a atuag¢do primordial do municipio no ensino
basico, somente com este razoavelmente atendido, podendo o Poder Publico Municipal
envolver-se no de graus superiores. Ademais, persegue-se também ampla garantia
constitucional, quer dos recursos destinados ao ensino, especificamente pela Unido, quer
dos esquemas de democratizagdo do sistema educacional. ’(sem pagina).

Observa-se o cuidado com que as responsabilidades do Estado e da “sociedade” sdo tratados. Mais
adiante, ao enfocar a Comissdo de Sistematizagdo, o conteido de seu Anteprojeto relativo a matéria da
Comissdo VIII sera descrito, podendo-se verificar que o “trato preferencial” na destinagdo dos recursos
financeiros foi conferido & educagio publica mas “ a ponderag@o justa e bem avaliada a fungdo do Estado
e da Sociedade” implicou em suprimir do texto parte dos preceitos que assinalavam o ensino publico
como destinatario dos recursos da receita de impostos vinculada 8 MDE e do salario-educagio.

O Quadro 3.3 traz os destaques dos substitutivos do Relator da Comissdo VIII. Na realidade, os
dois tém o mesmo conteudo quanto as tematicas que sdo particularizadas. Embora, na investigagao,
tenham sido sintetizadas e categorizadas as emendas que os parlamentares apresentaram ao Primeiro
Substitutivo do Relator, optou-se por ndo inseri-las neste texto, uma vez que grande parte do contetido das
proposicdes dos membros da Comissao ja estd explicitado nas emendas ao Anteprojeto da Subcomissdo
de Educacao, Cultura e Esportes. Alguns comentarios sobre emendas ao Primeiro Substitutivo do Relator
da Comissdo serdo feitos no proximo item.



3.2.3 A configuracio de competéncias e colaboracio entre as esferas de governo no
financiamento da educagfo basica nas proposicoes da Comissiao VIII

Os substitutivos do Relator da Comissdo VIII vao definir a organizac@o de sistemas de ensino, pela
Unifo, estados ¢ municipios, em regime de colaboracio, definicio que permanecera nos textos
subseqiientes. Os substitutivos preceituam que a Unido deve privilegiar a organizagdo e oferta do ensino
superior e prestar assisténcia financeira aos estados ¢ municipios. Os governos subnacionais devem
organizar e oferecer o ensino “basico” e médio, devendo, para tal, ser elaborada lei complementar
estadual. Ou seja, o regime de colaboragio na organizagio e oferta do ensino “basico” e médio deveria ser
objeto de lei nos estados, marcando que a conformacao de responsabilidades estaria sujeita a critérios,
processos ou estratégias imperativas e, portanto, menos vulneravel a decisdes autdnomas do estado e de
cada um de seus municipios. Houve emendas ao Primeiro Substitutivo, visando estabelecer niveis de
atuacdo de cada esfera de governo e varias focalizaram a participagdo da Unido e dos estados no
financiamento do ensino fundamental.

Quadro 3.3
Destaques sobre o financiamento da educacfo basica no Anteprojeto (Primeiro e Segundo
substitutivos do Relator)* da Comissiao VIII da ANC (junho de 1987)

Documento/ Tematicas Substitutivos do Relator da Comissiao VIII

Unido, Estados e Municipios devem organizar, em regime de colaboragdo, seus
sistemas de ensino; compete a Unido organizar e oferecer, preferencialmente, o ensino
superior; estados e municipios organizam e oferecem o ensino basico e médio, através
de lei complementar estadual.

Descentralizacao

Organizacdo dos sistemas de ensino em regime de colaboraggo; assisténcia financeira
da Unido aos estados ¢ municipios para o atendimento de seus sistemas de ensino e
atendimento prioritario a escolaridade obrigatoria; definicio do PNE em lei,
integrando as agdes das esferas de governo; a Unido e/ou estado deve transferir
recursos, quando necessario, para que estados ou municipios atinjam padrdo de
qualidade do ensino.

Regime de colaboragio

Interven¢@o da Unido nos estados e dos estados nos municipios pela ndo aplicacdo dos
percentuais minimos da receita de impostos na MDE (proposta para o Capitulo
relativo aos estados e municipios).

Controle publico e
social da gestao
financeira

Estabilidade relativa do | Vinculagdo a MDE publico de 18% e de 25% da receita de impostos da Unido e

volume de recursos
disponiveis para a
educacio

estados/municipios, respectivamente; empresas recolher@o salario-educagio, destinado
ao EF publico, podendo descontar caso mantenham escolas para empregados ou filhos
destes.

Hierarquizacio da
alocacio de recursos
financeiros

Municipios s6 atuam em outros niveis quando atendido plenamente o EF; prioridade
ao ensino obrigatorio na assisténcia financeira da Unido; auxilio suplementar ao
educando excluido da MDE; prioridade ao ensino obrigatério na repartigio de
recursos publicos; exclusividade de utilizagdo de verbas publicas para o ensino
publico, podendo ser repassadas a entidades comunitarias, confessionais ou
filantropicas quando houver insuficiéncia de oferta na rede publica **; o Poder
Publico deve destinar recursos para garantir a eliminacdo do analfabetismo e
universaliza¢do do EF até o ano 2000 (proposta para o ADCT).

Objetivacao de critérios
para fixacdo e
distribuicao de recursos

Devem ser definidos padrdes minimos de qualidade e custos como base para a
alocagdo de recursos financeiros do Poder Publico.

* No que se refere as tematicas financiamento da educacio e organizacdo dos sistemas de ensino, ndo ha
modificacdes de um para outro substitutivo

** Para receber estimulo financeiro do Poder Publico, estas escolas devem: (1) provar finalidade ndo
lucrativa e reaplicar eventuais excedentes financeiros em educagdo, (2) prever a destinagdo de seu
patriménio a outra escola de carater ndo lucrativo ou ao Poder Publico, no caso de encerramento de suas
atividades, (3) ser administradas em regime de participacdo pelos integrantes do processo educacional e
da comunidade.




EF — ensino fundamental; MDE — manutengdo e desenvolvimento do ensino; PNE — Plano Nacional de
Educagido; ADCT — Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias.

Neste momento, € excluida a determinacdo de criar um conselho nacional de desenvolvimento da
educagdo, embora fosse preceituada a elaboracdo do PNE por o6rgdo representativo dos integrantes do
processo educacional e da sociedade. Das emendas sobre o artigo do PNE, algumas procuraram
estabelecer maiores garantias a participacdo dos integrantes do processo educacional na elaboragdo do
plano nacional de educagfo e outras solicitaram sua exclusdo, por considerar a proposi¢do centralista ou
objeto de lei complementar.

Quanto a composic¢ao do fundo publico da educagio, a propor¢ao da receita de impostos destinada
a MDE ¢ mantida, mas referida ao ensino publico; entretanto, ndo deixa de ser contemplada a
possibilidade de repasse de recursos publicos as instituigdoes privadas ndo-lucrativas, embora com uma
série de exigéncias. A prioridade financeira ao ensino fundamental continua prevista: na assisténcia
financeira da Unido, na reparticdo dos recursos publicos (embora eliminada a subvincula¢do de 50%) e na
destinagdo do salario-educagdo. Ficou definido, no ADCT, o aporte de recursos para eliminar o
analfabetismo e universalizar o ensino fundamental, esforco que deveria ser empreendido pelo Poder
Publico por um periodo de 10 anos (acatada, assim, emenda de Hermes Zaneti, Florestan Fernandes e
Octavio Elisio). No que diz respeito a fonte de financiamento “receita de impostos”, varias emendas
buscaram garantir mais recursos, aumentando as proporgdes ou a base de incidéncia. Para esta fonte e
para o salario-educagdo, varia emendas propuseram excluir do texto a determinacdo de sua destinagdo
exclusiva ao ensino publico.

Os substitutivos preceituam que a garantia de recursos financeiros para a MDE deve basear-se na
defini¢do de padrdes minimos de qualidade e custos. Vale a pena transcrever o artigo:

“O Poder Publico assegurara recursos financeiros para a manutengdo e desenvolvimento
dos seus sistemas de ensino, tendo como base padroes minimos de qualidade e custos,
definidos nos termos da lei. Paragrafo Unico — Sempre que as dotagées do Municipio ou
Estado forem insuficientes para atender os padrées a que se refere o caput deste artigo, a
diferenca serd coberta com recursos transferidos, através de fundos especificos,
. e~ 9y o o . .
respectivamente, pelo Estado e pela Unido” (art. 9 do 1 Substitutivo do Relator da
Comissdo VIII).

O registro ¢ feito para destacar uma tendéncia do ordenamento do financiamento da educacao,
presente em boa parte da tramitacdo do texto constitucional. Embora este dispositivo seja abandonado a
partir do Segundo Substitutivo do Relator da Comissao de Sistematizag@o, ha indica¢des que serdo mais
tarde retomadas na tramita¢do da LDB e da PEC N.° 233/95 ¢ na elaborac¢do dos documentos da Educac¢édo
para Todos: a previsdo de recursos financeiros a partir de padrdes de qualidade e de custos; transferéncias
de governo a governo a fim de alcancar o volume de recursos necessarios para a garantia dos padrdes
mencionados. Nao foram localizadas emendas ao artigo.

Nos substitutivos do Relator, ha uma defini¢do de competéncias precipuas para cada esfera de
governo no financiamento da educacdo: a Unifo financia o ensino superior ¢ os estados financiam o
ensino “basico” e médio; os municipios financiam o ensino fundamental, podendo atuar em outros niveis
quando este estiver plenamente atendido em seus territorios. Nao foi possivel compreender se a educagao
em creches e pré-escolas estava englobada na categoria de “ensino basico” e tampouco os motivos para
indicar este “ensino basico” como area de atuacdo de municipios e estados, uma vez que tal nomenclatura
nao guarda coeréncia com o texto da educacdo — o que sugere a falta de acompanhamento de todas as
propostas e consensos por parte de nimero significativo de parlamentares. A colabora¢do na manutengdo
e desenvolvimento do ensino publico encontra-se na assisténcia financeira da Unido aos estados e
municipios, na priorizagdo financeira do ensino fundamental, no compartilhamento de areas de atuagdo de
estados e municipios, que deveria, inclusive, ser regulada por lei estadual, e na determinagdo de que os
estados ou a Unido transferissem recursos aos municipios e estados, respectivamente, para atingir padrdes
minimos de qualidade do ensino.

No que diz respeito a area da educagdo, ndo ha duvidas de que os impasses nas votagdes de um
anteprojeto da Comissdo resultaram de conflitos em torno da exclusividade ou ndo da destinagdo dos
recursos publicos as instituigdes publicas. E oportuno citar trechos da justificativa da Deputada Sandra
Cavalcanti (PFL/RJ) a uma emenda, em que oferece um substitutivo integral ao do Relator, pois
expressam, em parte, as dificuldades de aprovacdo de um anteprojeto na Comissdo:

“Enquanto no que diz respeito ao ensino, o Substitutivo é estatizante, sufocantemente
oficial, defendendo intransigentemente a tese de que os recursos publicos, em educagdo, so



devem ser enderecados a entidades publicas, numa posi¢do polémica em relagdo a propria
sociedade brasileira, no que toca a cultura, aos esportes e ao turismo, as propostas sdo
amplamente generosas com os mesmos recursos publicos (...) Pelo Substitutivo do Relator,
ficam os brasileiros privados da agdo eficiente, patridtica e generosa de centenas de
entidades privadas, que se dedicam aos pobres e aos portadores de deficiéncias, aos que
estudam a noite, aos que ndo dispéem de recursos para fazer cursinhos caros, aos que ndo
contam com outro tipo de estabelecimento em seus Distritos e Vilas (...)” (Emenda 8S0315-
0, que consta do Documento “Emendas ao Primeiro Substitutivo do Relator da Comissao
VIII”, pag.. 70-72).

A polarizagdo desta posicdo com a de exclusividade do uso de recursos publicos nas instituigdes
publicas seguird nos proximos passos da Constituinte. Alids, avalia-se que apenas o intenso trabalho de
intervencdo das entidades partidarias da exclusividade pode explicar que os constituintes defensores da
ndo-exclusividade, que eram maioria, ndo tenham conseguido legitimar suas propostas na medida que
pretendiam.

3.3 A Comissao de Sistematizacdo da Assembléia Nacional Constituinte

A Comissdo de Sistematizag¢do (CS) teve como presidente o Constituinte Afonso Arinos (PFL/RJ)
e como Relator o Deputado Bernardo Cabral (PMDB/AM). O Anteprojeto de Constituigdo da CS foi
publicado em 26 de junho de 1987 e o Projeto da CS em 09 de julho do mesmo ano. Na apresentagéo
deste ultimo, o Relator explica que ndo existe um fio condutor filosofico do texto, fruto que é dos
documentos das comissdes, os quais sdo oriundos das mais diferentes procedéncias e tendéncias,
resultando num Projeto (da CS) complexo, extenso e ndo uniforme. Para o Relator, embora tenham sido
apresentadas muitas emendas ao Anteprojeto, ¢ que poderiam resolver as inconsisténcias, elas ndo
puderam ser acatadas, por impedimento do Regimento da Assembléia Nacional Constituinte. Entdo, ao
que parece, entre o Anteprojeto e o Projeto, houve apenas “compatibilizagio e adequagdo”, e “...as razoes
de acolhimento ou rejei¢do de mais de mil Emendas tiveram fulcro na determinagdo normativa, que so as
admitia, reitero, se estritamente formuladas com vista aos propositos de adequag¢do do trabalho
apresentado com os anteprojetos oriundos das Comissoes” (ProjetodaCS, 1987,p.45).

Desta forma, as disposi¢des sobre o financiamento da educagdo basica foram idénticas no
Anteprojeto do Relator da CS relativo a matéria de competéncia da Comissdo VIII, no Anteprojeto de
Constituicdo da CS e no Projeto da Comissdo de Sistematizagdo, pelo qual elaborou-se o Quadro 3.4,
referenciado nas trés proposicdes.

Segundo PINHEIRO (1991), o Projeto Cabral (Projeto da CS) foi bastante criticado, ou melhor,
“aprofundou a polarizagdo de posi¢des no interior da Constituinte” (p. 239). A autora indica como muito
forte a resisténcia da direita e do centro aos avancos do projeto na area trabalhista (jornada de trabalho de
40h, estabilidade no emprego e organizacao sindical, sem esquecer que estava em jogo também a duragdo
do mandato de Sarney na presidéncia). Para poder mudar o rumo, a direita e o centro, comandados pelo
Executivo, passam a lutar pela mudanga no Regimento, formando-se blocos supra e interpartidarios.
Neste processo, os partidos politicos maiores, que ja ndo tinham uma a¢do programatica, se dissolveram.
A autora cita o caso do PMDB: esse partido possuia representacdo de todas as forgas da Constituinte, no
continuum radical a esquerda — radical a direita. Na Convencdo do PMDB, em julho de 87, o partido
dividiu-se em integrantes do Centrdo ¢ do Movimento de Unidade Popular, do qual nascera depois o
PSDB; esse “racha” teve como determinante primeiro o fato do Partido ndo ter fechado posi¢do em
relacdo as questdes mais polémicas, como o sistema de governo e o mandato de Sarney. No que diz
respeito a educagdo, a decisdo foi de que os recursos publicos fossem destinados as escolas publicas e as
particulares comunitérias ou de interesse social. Entdo, a autora aponta que a posicao de exclusividade das
verbas publicas a educacao publica foi defendida apenas pelos partidos minoritarios (PCB, PCdoB, PSB ¢
PT) e um grupo reduzido de parlamentares do PMDB.

Ha que observar, entretanto, que a “ndo-exclusividade” esteve circunscrita a certos limites: as
propostas de constituintes do PDT, PMDB, PTB, PDS, PFL e PL, na sua grande maioria, reivindicam o
aporte de recursos publicos para as instituigdes educacionais privadas a par de um leque de condigdes,
entre as quais se destacam o carater ndo-lucrativo das escolas, o financiamento via bolsas de estudo, a
oferta de ensino gratuito ou a prioridade ao financiamento do ensino “oficial”. A sugestdo de Roberto
Campos (PDS/MT), por exemplo, de concessdo de “certificados de educacdo” — os vouchers do ideario
liberal — a alunos com insuficiéncia financeira, que serviriam de pagamento em escolas publicas ou
privadas ficou “isolada”. Aponta-se como condicionantes essenciais desta “circunscri¢do” o peso da
militancia de entidades, partidos ou parlamentares defensores da escola ptblica e do “publico ndo-estatal”
(em especial setores progressistas da Igreja Catolica ligados a CNBB), as orientagdes programatico-



partidarias do PMDB e do PDT e o interesse primeiro de setores ligados ao empresariado do setor
educacional de restringir ao minimo o controle publico sobre suas a¢des, secundarizando a questdo do
financiamento publico, conforme varias emendas levam a crer.

O quadro de destaques dos trés projetos da Comissdo de Sistematizagdo é colocado a seguir e
analisado no proximo item.



Quadro 3.4

Destaques sobre o financiamento da educaciio basica no Anteprojeto do Relator da Comissio de
Sistematizacio relativo 2 matéria de competéncia da Comissao VIII (26/6/87), no Anteprojeto de
Constituicdo da CS (26/6/87) e no Projeto de Constituiciao da CS (09/7/87)

Documento/ Tematicas

Anteprojeto do Relator da CS, Anteprojeto da CS e Projeto da CS

Descentralizaciao

Unido, Estados e Municipios devem organizar, em regime de colaboragdo, seus
sistemas de ensino; compete a Unido oferecer, preferencialmente, o ensino superior e
financiar o sistema federal; estados e municipios organizam e oferecem o ensino
basico e médio, através de lei complementar estadual*

Regime de colaboracio

Organizacao dos sistemas de ensino em regime de colaboracgdo; assisténcia financeira
da Unido aos estados e municipios para o atendimento de seus sistemas de ensino e
atendimento prioritario a escolaridade obrigatoria; definicio de PNE em lei,
integrando as acdes das esferas de governo; a Unido e/ou estado deve transferir
recursos, quando necessario, para que estados ou municipios atinjam o padrdo de
qualidade.

Controle publico e
social da gestdo
financeira

Intervengdo do estado nos municipios pela ndo aplicagdo dos percentuais minimos da
receita de impostos na MDE.

Estabilidade relativa do
volume de recursos
disponiveis para a
educacio

Vinculagdo a MDE de 18% e de 25% da receita de impostos da Unido e
estados/municipios, respectivamente; empresas recolherdo salario-educag¢do (como
forma de responsabilizar-se pelo EF gratuito de seus empregados e filhos destes).

Hierarquizac¢io da
alocacao de recursos
financeiros

Municipios s6 atuam em outros niveis quando atendido plenamente o EF; prioridade
ao ensino obrigatério na assisténcia financeira da Unido; auxilio suplementar ao
educando excluido da MDE; prioridade ao ensino obrigatdrio na reparticdo de
recursos publicos; verbas publicas para o ensino publico, podendo ser repassadas a
entidades comunitarias, confessionais ou filantropicas, nas condi¢des da lei e em casos
excepcionais **,

Objetivacao de critérios
para fixacdo e
distribuiciao dos
recursos

Devem ser definidos padrdes minimos de qualidade e custos como base para a
alocagdo de recursos financeiros do Poder Publico.

* No Capitulo “dos Municipios”, uma das determinagdes do que compete aos municipios ¢ a de manter,
com a cooperagio do estado, programas de alfabetizagdo e ensino de 1° grau.

** Para receber estimulo financeiro do PP, estas escolas devem: (1) provar finalidade ndo lucrativa e
reaplicar eventuais excedentes financeiros em educacao e (2) prever a destinagdo de seu patrimonio a
outra escola comunitaria, confessional ou filantrépica ou ao Poder Publico no caso de encerramento de

suas atividades.

EF — ensino fundamental; MDE — manutengao e desenvolvimento do ensino; PNE — Plano Nacional de

Educacao.

3.3.1 A configuracio das competéncias e da colaboracfo entre as esferas de
governo no financiamento da educacfo basica nas proposicdes do Anteprojeto e Projeto de
Constituicao da Comissao de Sistematizacao

A organizagdo politico-administrativa da area da educagdo ¢é praticamente a mesma dos
anteprojetos substitutivos do Relator da Comissao VIII. Houve, entretanto, mudanga no ordenamento da
elaboragdo do planejamento nacional, pois ndo hd mais mengdo a 6rgdo ou sujeitos participantes da
elaboracdo do PNE. O controle da gestdo financeira do setor educacional, através da possibilidade de
intervencdo — caso ndo fossem aplicados 25% da receita de impostos na MDE — passa a restringir-se,
agora, aos municipios, determinacdo que permanecerd até o texto final. O regime de colaboracdo no
financiamento através da transferéncia de recursos da Unido aos estados e desses aos municipios para
garantir a efetivagdo de padrdes minimos de qualidade do ensino resiste ainda como preceito

\

Quanto a composi¢do do fundo publico da educagdo, continuam contemplados percentuais da
receita de impostos de cada esfera de governo e o salario-educagdo, deixando em aberto a relacdo entre a
manutencdo ¢ desenvolvimento do ensino ¢ a garantia de padrdoes minimos de qualidade do ensino.




No uso e distribuigdo do fundo publico da educagdo mantém-se a preponderancia do
financiamento do ensino fundamental na assisténcia financeira da Unido aos governos subnacionais, na
reparticdo dos recursos publicos, na destinagdo dos recursos do salario-educacdo ¢ na atengdo quase
exclusiva que lhe devem conferir os municipios. Os recursos vinculados destinam-se a MDE, embora
tenha sido excluido que seriam para a manutencdo e desenvolvimento do ensino publico, ocorrendo o
mesmo com a destinagdo do saldrio-educagdo — ndo ha determinagdo de que este seja alocado para o
ensino fundamental ptblico. Foram atendidas, assim, as muitas emendas que reivindicaram esta
supressdo. Embora a declara¢ao de exclusividade da alocagio dos recursos publicos na educagio publica,
a possibilidade de apoio financeiro a entidades comunitarias, confessionais e filantropicas que provem
ndo ter finalidade lucrativa é conservada. Entretanto, as condi¢des para que institui¢des privadas recebam
estimulos do Poder Publico sdo estreitadas. Nos substitutivos do Relator da Comissao VIII estavam as
seguintes condi¢des: prova de finalidade ndo lucrativa, aplicacdo de excedentes financeiros na educagdo,
destinagdo do patrimdnio ao Poder Publico ou a institui¢do ndo-lucrativa quando do encerramento das
atividades da instituicdo e participagdo dos integrantes do processo educacional e da comunidade na
administragdo; esta ultima condigdo foi suprimida pela relatoria da CS e, até o texto final, permanecerao
somente as demais.

Na seqiiéncia do processo constituinte, o Primeiro Substitutivo do Relator da Comissdo de
Sistematizagdo procedera a mudangas significativas nas tematicas que vimos examinando. Antes de
enfoca-lo, porém, cabe descrever as emendas dos constituintes e as emendas populares que foram
oferecidas ao Projeto de Constituigdo da Comissdo de Sistematizagao.



3.3.2 As emendas ao Projeto de Constituicao da Comissao de Sistematizagao

Apresenta-se, na seqiiéncia, uma sintese das emendas ao Projeto da CS, referentes ao
financiamento da educagdo basica, oferecidas pelos constituintes no periodo de 01 de julho a 12 de agosto
de 1987"". Estas emendas ilustram um momento em que todos os constituintes puderam apor sugestdes.
Os artigos abaixo transcritos sdo os do Projeto de Constitui¢do da CS, indicando também os artigos do
Anteprojeto do Relator da CS a matéria da Comissdao VIII. As emendas que se referem ao Anteprojeto
ficaram comprometidas, em parte, uma vez que suas proposicoes se fazem a um texto que foi modificado.

Descentralizagio e regime de colaboracio

Art. 378 (Projeto da CS) — “A Unido, os Estados, o DF e os Municipios organizardo, em
regime de colaboragdo, os seus sistemas de ensino, com observancia da legislagdo basica
da educagdo nacional; § 1°— Compete preferencialmente a Unido organizar e oferecer o
ensino superior; § 2° — Compete aos Estados e Municipios, através de lei complementar
estadual, organizar e oferecer o ensino basico e médio; § 3° a Unido organizara e
financiara o sistema de ensino dos Territorios e prestara assisténcia técnica e financeira
aos Estados, Distrito Federal e Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de
ensino e atendimento prioritario a escolaridade obrigatoria;, § 4° — os Municipios so
passardo a atuar em outros niveis de ensino quando as necessidades do ensino
fundamental estiverem plenamente atendidas”.

Art. 383 do Anteprojeto do Relator da CS (mesma redacio)

Art. 382 (Projeto da CS) — “A lei definira o Plano Nacional de Educagdo, de duracdo
plurianual, visando a articulagdo, ao desenvolvimento dos niveis de ensino e a integragdo
das agbes do Poder Publico que conduzam a erradicacdo do analfabetismo,
universalizag¢do do atendimento escolar e melhoria da qualidade do ensino”.

Art. 387 do Anteprojeto do Relator da CS (mesma redagdo)

Em relagdo ao caput do artigo 378, a emenda n.° 107, de Arnaldo Prieto (PFL/RS) solicita a
supressdo da expressdo “em regime de colaboracdo”, justificando que os sistemas de ensino sdo
autébnomos e ndo pode ser imposta uma colaboragdo, esta deve se dar por conveniéncia. A emenda 148,
de Jos¢ Egreja (PTB/SP), reivindica suprimir os paragrafos desse artigo, imputando-lhes
inconstitucionalidade e Bezerra de Melo (PMDB/CE — emenda 249) solicita a eliminacdo dos paragrafos
1" e 4', julgando-os contraproducentes.

As modificagdes pleiteadas em relagdo ao paragrafo 1” do artigo 378 tem seu contetido descrito a
seguir.

e Inclusdo, entre as competéncias da Unido, a oferta de ensino técnico industrial e agrotécnico de nivel
médio. Mauro Benevides (PMDB/CE — 26); Nelson Aguiar (PMDB/ES — 37); Nyder Barbosa
(PMDBJ/ES — 44); Hélio Costa (PMDB/MG — 57); Osvaldo Sobrinho (PMDB/MG — 58); Rita
Camata (PMDB/ES — 60 e 152); Carlos de Carli (PMDB/AM - 61); José Elias Murad (PTB/MG —
63); Stélio Dias — PFL/ES — 65); José Dutra (PMDB/AM — 74); Osvaldo Coelho (PFL/PE — 89);
Aureo Mello (PMDB/AM — 118); José Mauricio (PDT/RJ — 121); Atila Lira (PFL/PI — 165); José
Dutra (PMDB/AM- 183); Aureo Mello (PMDB/AM — 226); Stélio Dias (PFL/ES — 231)

n As emendas estdo datadas do periodo compreendido entre 01/7/87 a 12/8/87, quando o Projeto tem
data de 09/7/87. Provavelmente, ha emendas que foram apresentadas ao Anteprojeto (pois as datadas
antes de 09/7 estdo todas com seus artigos corrigidos) e aquelas ja tendo em conta o Projeto da CS. Como
explica o Relator na Apresentagdo do Projeto da Comissdo de Sistematizagdo (p. 45), as emendas
apresentadas ao Anteprojeto ndo poderiam ser acatadas naquele momento, devido a determinagdes
regimentais, tendo sido feito apenas um trabalho de compatibilizacdo e adequacdo entre os textos
oriundos das comissdes tematicas. De acordo com Brusco e Ribeiro (1993), no periodo de 28/6 a 02/7/87
— prazo para apresentacdo de emendas ao Anteprojeto — “foram apresentadas 5624 emendas, das quais o
Relator apreciou apenas 977, tidas como de adequagdo. Estas, e também as de mérito, foram transferidas
para nova aprecia¢do na fase seguinte.” (Cronologia dos trabalhos da ANC — vol. 1). Em 15/7/87 inicia-se
o prazo de discussdo do Projeto em plenario, em 1" turno, pelo prazo de 40 dias e é dado um prazo de 30
dias (até 13/8) para apresentacdo de emendas em plenario e, no mesmo prazo, o recebimento de emendas
populares. Foram recebidas 20.791 emendas, das quais 122 populares e 5237 transferidas da fase anterior.



o Compete aos estados, através de lei complementar estadual, e aos municipios, organizar e oferecer o
ensino basico e médio (justifica que esta redagdo respeita a autonomia dos municipios). Bonifacio de
Andrada (PDS/MG —91)

A emenda n.° 154, de Tadeu Franga (PMDB/PR) solicita a substitui¢do dos paragrafos 1” e 2" pela
determinagdo do dever da Unifio com o ensino superior publico e gratuito e dever dos estados e
municipios com os demais niveis.

Quanto ao paragrafo 2, Vladimir Palmeira (PT/RJ) solicita, através da emenda 247, nova redagio,
estabelecendo que compete aos estados e municipios organizar e oferecer o ensino basico, médio e
superior, exceto nos setores abrangidos no paragrafo anterior. Um conjunto de emendas reivindica que a
educacdo de 0 a 6 ou o pré-escolar seja incluida entre as responsabilidades de estados e municipios; sdo
elas: Cristina Tavares (PMDB/PE — 32); Paulo Marques (PFL/PE — 66 A); Olivio Dutra (PT/RS - 76);
Paulo Mincarone (PMDB/RS — 82); Moema Sao Thiago (PDT/CE — 94 e 95); Benedita da Silva (PT /RJ—
103 ¢ 104); Manoel Moreira (PMDB/SP — 113 e 184); Wilma Maia (PDS/RN — 117); Octavio Elisio
(PMDB/MG - 127); Rose de Freitas (PMDB/ES — 151)

As modificagdes sugeridas ao paragrafo 4 estdo sintetizadas a seguir.

e Inclusdo da educagéo pré-escolar. José Elias Murad (PTB/MG — 59); Moema Sao Thiago (PDT/CE —
93); Octavio Elisio (PMDB/MG — 125 ¢ 126)

e Os municipios deverdo atender prioritariamente o ensino fundamental (justifica que a redagdo torna
dificil avaliar o atendimento universal e situagdes de omissao do estado). Arnaldo Prieto (PFL/RS —
106)

e Os sistemas de ensino devem oferecer, obrigatoriamente, bolsas para alunos carentes. Agripino de
Oliveira Lima (PFL/SP — 185)

No que diz respeito ao artigo sobre o PNE — 382 — as emendas 19 e 162, de Alvaro Valle (PL/RJ),
solicitam sua supressdo, justificando que tal ndo € matéria constitucional. Esta emenda é complementada
pela de n.° 64, do mesmo autor, sugerindo que o artigo estabeleca que as escolas publicas de 1" grau serdo
administradas com a participagdo dos pais de seus alunos, conforme definigdo legal.

Quanto a sugestdes de modificagdo do artigo acima referido, apresentaram-se as que seguem.

e O PNE deve ser elaborado pela Unido, ouvidos os integrantes dos sistemas de ensino. Paulo Silva
(PMDB/PI - 78)

e Cada estado deve organizar o Plano Estadual de Educagdo, articulado com o PNE. Bonifécio de
Andrada (PDS/MG — 90)

e O PNE deve ser elaborado com a participagao dos 6rgaos representativos do processo educacional e
da sociedade. Almir Gabriel (PMDB/PA — 120)

e Inclusdo de paragrafo, estabelecendo que compete ao Conselho Nacional de Desenvolvimento da
Educagdo, na forma da lei, implementar as diretrizes do PNE. Florestan Fernandes (PT/SP — 157)

Critérios para fixacio e distribuicdo de recursos entre as esferas de governo

Art. 380 (Projeto da CS) — “O Poder Publico assegurara recursos financeiros para a
manutengdo e desenvolvimento dos seus sistemas de ensino, tendo como base padrées
minimos de qualidade e custos, definidos nos termos da lei; Pardgrafo Unico — Sempre que
as dotagoes do Municipio e do Estado forem insuficientes para atender os padroes a que se
refere o caput deste artigo, a diferencga sera coberta com recursos transferidos, através de
fundos especificos, respectivamente, pelo Estado e pela Unido”.

Art. 385 do Anteprojeto do Relator da CS (mesma redagio)

A tinica emenda ao artigo 380 identificada foi a de n.° 219, de Jamil Haddad (PSB/RJ), solicitando
que seja suprimida a palavra “minimos” do caput do artigo, justificando que devem ser padrdes de
qualidade e ndo “minimos”. Um artigo ndo muito questionado e que foi suprimido!

Estabilidade relativa do volume de recursos disponiveis para a educagdo e hierarquizagdo da alocagdo de
recursos financeiros

Vinculacio e subvinculagao de recursos para a educacio

Art. 379 (Projeto da CS) — “A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito por
cento, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento, no minimo,
da receita resultante de impostos, inclusive a proveniente de transferéncias, na manutengdo



e desenvolvimento do ensino ; § 1" — Para efeito do cumprimento do disposto no caput
deste artigo, serdo considerados os sistemas de ensino federal, estaduais e municipais,
excluido o auxilio suplementar aos educandos; § 2" — A reparti¢io dos recursos piiblicos
assegurara prioridade no atendimento das necessidades do ensino obrigatdrio, nos termos
do Plano Nacional de Educagio; § 3'~ E vedada a cobranca de taxas ou contribui¢ées
educacionais em todas as escolas publicas.”

Anteprojeto: Art. 384 (mesma redagdo)

As emendas que demandam a supressdo do artigo sdo: uma de José Egreja (PTB/SP — 148), que solicita, a
supressdo de varios artigos, considerados pelo autor matéria ndo constitucional; as emendas de Mauro
Miranda (PMDB/GO — 180) e Messias Gois (PFL/SE — 259), que ponderam que a vinculagdo de receita
ndo € conveniente, porque impde muita rigidez ao planejamento e programacao governamental.

Sao solicitadas modificagdes no caput do artigo, conforme o contetido abaixo descrito.

e Os percentuais devem incidir sobre os or¢amentos das esferas de governo. Pedro Canedo (PFL/GO —
75)

e  Alterar para 30% a parcela de aplicag¢@o dos estados e municipios. Iram Saraiva (PMDB/GO — 182)

e Os percentuais devem incidir sobre o orcamento total dos governos, excluidas as operagdes de
crédito, na manutencgdo, aperfeigoamento ¢ ampliagdo dos sistemas oficiais de ensino publico e
gratuito. Jorge Hage ( PMDB/BA — 80)

e  Alterar os percentuais para 10% da Unido e 25% dos municipios e estados, devendo os valores serem
aplicados no ensino fundamental obrigatoério. Francisco Didgenes (PDS/AC — 200)

e Os recursos devem destinar-se a manuten¢do ¢ desenvolvimento do ensino publico e privado.
Ricardo Fiaza (PFL/PE — 131)

e Inclusdo da palavra “publico” ao final do caput do artigo (restabelecendo os textos da Comissdo
VIII). Haroldo Lima (PCdoB/BA) — 2); Octavio Elisio (PMDB/MG — 123); Florestan Fernandes
(PT/SP - 155)

e Os recursos devem destinar-se & manutengdo e desenvolvimento dos sistemas publicos, federais,
estaduais e municipais; solicita a inclusdo de paragrafo determinando que a Unido repasse recursos
quando estados e municipios ndo os tiverem, para cumprimento da obrigatoriedade escolar. Tadeu
Franga (PMDB — 134)

e Os recursos devem ser aplicados na manutencdo e desenvolvimento do ensino formal ministrado nas
escolas dos diversos graus a partir do pré-escolar até as universidades. Eunice Michiles (PFL/AM —
204)

e Os recursos devem ser aplicados na manutengdo e desenvolvimento da educagdo e cultura. Raul
Belém (PMDB/MG — 181); Carlos Cotta (PMDB/MG — 194)

e Acréscimo da determinagdo de que os governos publiquem, no inicio de cada exercicio, os valores ¢
destinagdo respectivos dos recursos. Nelton Friedrich (PMDB/PR — 150)

e  Os Municipios devem aplicar 25% da receita tributaria no ensino primario ¢ na assisténcia ao menor
carente, esta prestada através de institui¢des particulares especializadas. Hélio Rosas (PMDB/SP —
158)

e Acrescenta, ao final do caput, que se deve garantir, para a educagdo especial, um quinto destes
valores. Plinio Martins (PMDB/MS — 207)

e Devem ser destinados 10% dos recursos vinculados a educagdo de pessoas deficientes. Osvaldo
Bender (PDS/RS — 256)

A emenda 168, de Agripino Lima (PFL/SP) vai solicitar a supressdo do paragrafo 1.°, por
considera-lo 6bvio, e do paragrafo 3, tido como desnecessario, uma vez que o ensino publico é gratuito.
A emenda 206, de Eunice Michiles (PFL/AM), quer modificar o 1” paragrafo, estabelecendo a aplicagio
de recursos nas escolas criadas, mantidas e¢ administradas pela Unido, estados ¢ municipios e
prioritariamente no ensino fundamental obrigatério, no técnico-profissional e no pré-escolar.

Quanto aos pleitos de mudanca no paragrafo 2, seu contetido é descrito a seguir. Ressalve-se que
houve emenda supressiva ao dispositivo, de Vladimir Palmeira (PT/RJ — 248), com a justificativa de que
0 ensino basico precisa do superior e o superior também € um imperativo da soberania.

e A distribui¢do de recursos deve priorizar o ensino basico e médio, destinando-se obrigatoriamente
aos mesmos pelo menos metade dos recursos da Unido previstos no caput do artigo. Osvaldo Coelho
(PFL/PE — 86)



e Além do PNE, acrescentar “os planos estaduais e municipais respectivos”. Bonifacio de Andrada
(PDS/MG - 92)

e Lei complementar determinard plurianualmente a reparticdo dos recursos publicos, assegurando
prioritariamente o atendimento das necessidades do ensino obrigatorio e estabelecendo percentuais
minimos para a educag@o pré-escolar. Vivaldo Barbosa (PDT/RJ —232)

Houve emenda supressiva ao paragrafo 3, de Arnaldo Prieto (PFL/RS — 105); uma emenda de
Ricardo Fiuza (PFL/PE -132) solicitava que o dispositivo estabelecesse a vedagdo de cobranca das taxas
apenas em escolas publicas destinadas ao ensino obrigatorio; Alvaro Valle (PL/RJ — 160) e José Carlos
Coutinho (PL — 265) sugeriram ressalva a cobranga de taxas, quando aprovada pela associacao de pais e
mestres, justificando que a caixa escolar, que tantos beneficios traz aos pobres, ndo poderia acabar.

Octavio Elisio (PMDB/MG — 124) e Hermes Zaneti (PMDB/RS — 210) solicitaram a inclusdo de
dispositivo no ADCT, determinando que o Poder Publico destinara recursos e desenvolvera esforgos para
elimina¢do do analfabetismo e universalizagdo do EF até o ano 2000.

Exclusividade/nao exclusividade da destinaciio de recursos publicos para o ensino publico

Art. 374 (Projeto da CS) — “O ensino é livre a iniciativa privada, que o ministrard sem
ingeréncia do Poder Publico, salvo para fins de autoriza¢do, reconhecimento e
credenciamento de cursos e supervisdo da qualidade”. (o disposto no artigo constituia, no
Anteprojeto, paragrafo tinico do art. 386, que ¢ o 381 do Projeto).

Art. 381 (Projeto da CS)- “As verbas publicas serdo destinadas as escolas publicas,
podendo, nas condigoes da lei e em casos excepcionais, ser dirigidas a escolas
confessionais, filantropicas e comunitarias, desde que: I — provem finalidades ndo
lucrativas e reapliquem excedentes financeiros em educagdo; Il — prevejam a destinagdo de
seu patriménio a outra escola comunitdria, filantropica ou confessional, ou ao Poder
Publico, no caso de encerramento de suas atividades”.

Art. 386 ( Anteprojeto da CS) — Mesma redagdo, mas com paragrafo unico que se
transformou no art. 374 no Projeto.

Ao contetido do artigo 374 duas emendas propdem acrescentar mais uma condi¢do para as
instituigdes privadas: o ensino privado nao deve utilizar repasse de verbas publicas, nem mesmo bolsas de
estudo, auxilio, subvengoes, isengdes fiscais ou abatimento de renda na tributa¢do. Francisco Pinto
(PMDB/BA - 1); demonstracdo de viabilidade econémica, de modo a ndo depender, sob nenhum
pretexto, do auxilio de verbas publicas. Jorge Hage (PMDB/BA — 81).

As demais emendas identificadas referem-se ao artigo 381. Cinco delas, sintetizadas a seguir,
demandam modificagdo no sentido de eliminar a destinagdo de recursos publicos para as instituigdes
privadas.

O caput deve estabelecer que as verbas publicas serdo destinadas com exclusividade as escolas publicas
(e ponto final). Florestan Fernandes (PT/SP — 156); Haroldo Lima (PC do B/BA — 3); Roberto Freire
(PCB/PE — 254 ¢ 255)

e E vedado as trés esferas de governo transferir recursos para estabelecimentos privados de ensino.
Hélio Rosas (PMDB/SP — 159)

e As verbas publicas serdo destinadas exclusivamente as escolas publicas, criadas e mantidas pelo
governo federal, pelos estados e municipios. Lidice da Mata e outros (PCdoB/BA —221)

e E vedada a transferéncia de recursos publicos a estabelecimentos educacionais que nio integrem os
sistemas oficiais de ensino. Haroldo Sabdia (PMDB/MA — 141)

Ha emendas que propdem a supressao do artigo 381: a de José Egreja (PTB/SP -148), por considerar
que a matéria ndo é assunto constitucional e a de Alvaro Valle (PL/RJ -18), pelo fato de que o dispositivo
impediria a concessdo de bolsas e auxilios para alunos pobres freqiientarem a escola privada.

Outras emendas ao artigo 381 acolhem a ndo-exclusividade do repasse de recursos as escolas
publicas, buscando, entretanto, estabelecer maiores limitagdes a destinacdo de recursos as entidades
privadas sem fins lucrativos, como se vé na sintese de conteido a seguir colocada.

e A destinagdo de recursos as instituicdes privadas nao pode utilizar-se da receita de impostos

vinculada a educagdo. Chico Humberto (PDT/MG — 242)

e Propde que o caput estabeleca que as verbas publicas sejam destinadas exclusivamente as escolas
publicas e, a0 ADCT, inclusdo de artigo estabelecendo que ao art. 381 serdo admitidas excegoes, até



o ano 2000: as escolas comunitarias, confessionais e filantropicas poderdo receber auxilio do Poder
Publico se administradas em regime de co-gestdo e comprovarem finalidade ndo lucrativa e
aplicarem seus excedentes em educacdo. Hermes Zaneti (PMDB/RS — 211 ¢ 212)

E vedada a transferéncia de recursos piblicos a institui¢des educacionais privadas, salvo no caso de
tais instituigdes representarem escolas gratuitas. Paulo Silva (PMDB/PI — 77)

Excluir “escolas comunitarias e filantropicas” (justificando que foi negociado na Subcomissdo
apenas excecdo para as religiosas e ndo a categoria ampla de filantropicas e comunitarias). Jorge
Hage (PMDB/BA - 79)

Propde o repasse as escolas privadas em casos excepcionais, de acordo com regulamentacdo legal;
inclui entre as condi¢des que sejam administradas com a participacdo da comunidade. Octavio Elisio
(PMDB/MG - 122)

Excecdo apenas para escolas confessionais e as que se destinam ao ensino de pessoas portadoras de
deficiéncias, mantendo as duas condi¢des dos incisos. Jorge Hage (PMDB/BA — 266)

Em casos excepcionais e havendo disponibilidade, poderdo ser atendidas as escolas confessionais,
comunitarias e filantropicas. Paulo Pimentel (PFL/PR — 34)

As escolas sem fins lucrativos podem receber recursos do Poder Publico, na forma da lei, para
ministrar ensino gratuito. Gerson ¢ Rita Camata (PMDB/ES — 196 A)

As emendas a seguir sintetizadas solicitam a modificagdo do artigo 381, tendo em comum o intuito

de ampliar as possibilidades de repasse de recursos publicos para as institui¢oes privadas de ensino.

Supressao dos incisos (justifica que as escolas mencionadas fazem jus & ajuda do Poder Publico,
prestando servigos na falta de agdo governamental).Bezerra de Melo (PMDB/CE — 4)

Acréscimo de paragrafos, estabelecendo que: (1) o sistema de concessdo de bolsas de estudo ndo
caracteriza repasse de verbas publicas para escolas privadas; (2) o valor das bolsas tera como
parametro o custo de ensino de igual nivel de qualidade oferecido em estabelecimento estatal
congénere. Feres Nader (PDT/RJ — 5 e 172); Fabio Raunheitti (PTB/RJ — 9 e 216); Salatiel Carvalho
(PFL/PE — 16 e 178); Leopoldo Peres (PMDB/AM — 21); Darcy Pozza (PDS/RS — 24 e 197);
Arnaldo Prieto (PFL/RS — 28 e 218); Victor Faccioni (PDS/RS — 45 e 243); Carrel Benevides
(PMDB/AM - 52); Paulo Marques (PFL/PE — 68); Jos¢ Fernandes (PDT/AM —97); Aureo Mello
(PMDB/AM - 115); Roberto Vital (PMDB/MG — 102); Sotero Cunha (PDC/RJ — 234); Bezerra de
Melo (PMDB/CE —261); Francisco Dornelles (PFL/RJ —263)

As verbas publicas serdo destinadas as escolas publicas, a concessao de bolsas de estudo, a ampliagdo
de atendimento e a qualifica¢do das atividades de ensino e pesquisa em todos os niveis. Feres Nader
(PDT/RJ — 6 ¢ 174); Fabio Raunheitti (PTB/RJ — 12 e 215); Salatiel Carvalho (PFL/PE — 15 e 177);
Darcy Pozza (PDS/RS — 22 e 199); Arnaldo Prieto (PFL/RS — 29 e 214); Victor Faccioni (PDS/RS —
47 e 244), Carrel Benevides (PMDB/AM — 53); Paulo Marques (PFL/PE — 67); José Fernandes
(PDT/AM -99); Aureo Mello (PMDB/AM — 116); Roberto Vital (PMDB/MG — 201); Aureo Mello
(PMDB/AM - 230); Sotero Cunha (PDC/RJ — 236); Bezerra de Melo (PMDB/CE — 262); Francisco
Dornelles (PFL/RJ — 264)

O caput deve determinar que em casos excepcionais ¢ havendo disponibilidade, as verbas publicas
podem ser destinadas a concessdo de bolsas de estudo a alunos que comprovarem insuficiéncia de
recursos € a escolas confessionais, comunitarias e filantropicas. Victor Faccioni (PDS/RS — 46);
Antodnio Carlos Konder Reis (PDS/SC — 102)

Acréscimo de inciso, estabelecendo que sejam destinados recursos ao acolhimento e a educacgdo de
criancas e adolescentes em situagdo irregular, na forma da lei. Nelson Aguiar (PMDB/ES — 36)

O Poder Publico ndo subvencionara instituicdes de educacdo com fins lucrativos; um paragrafo
estabelece, entretanto, que instituicdes sem fins lucrativos poderdo ser subvencionadas desde que
reapliquem seus excedentes financeiros em atividade educacional. Francisco Dornelles (PFL/RJ — 83)
As verbas publicas serdo destinadas preferencialmente as escolas publicas, merecendo, contudo, as
escolas privadas, por parte do Poder Plblico, ¢ na forma da lei, o apoio financeiro para seu
aprimoramento e para concessdo de bolsas a estudantes comprovadamente carentes. Arnaldo Prieto
(PFL/RS - 111)

Emenda extensa, modificando partes inteiras da Carta. Entre as propostas para a educagdo, coloca o
amparo do Poder Publico a iniciativa privada, inclusive concessdo de bolsas. Ervin Bonkoski
(PMDB/PR - 112)

Estabelece a distribui¢do de verbas publicas segundo a contribui¢do das escolas para formacdo de
pessoal, sem distingdo entre publicas, privadas, filantropicas e comunitarias, através de avaliagdes
trimestrais ¢ com concessdo de bolsas aos carentes Ricardo Fiuza (PFL/PE — 133)



e Os recursos devem destinar-se as escolas publicas e para a concessdo de bolsas de estudo a alunos
que comprovarem insuficiéncia de recursos. Eliel Rodrigues (PMDB/PA — 144); Anténio Carlos
Konder Reis (PDS/SC — 193)

e Verbas publicas para as publicas e para bolsas de estudo, podendo destinar-se, em casos
excepcionais, e na forma da lei, a entidades sem fins lucrativos cadastradas como de utilidade
publica. Gastone Righi (PTB/RS — 147)

e Supressdo da expressdo “em casos excepcionais” e “desde que” (justifica que a excepcionalidade
pode se tornar restritiva e discriminadora e os incisos também sdo dispensaveis). Agripino de
Oliveira Lima (PFL/SP — 170)

e Supressdo da expressao “em condi¢des excepcionais”. Ruy Nedel (PMDB/RS — 187)

e Supressdo das expressdes “em condi¢des excepcionais e na forma da lei”. Eliel Rodrigues
(PMDB/PA — 189); Renato Vianna (PMDB/SC — 208)

e Inclui artigo que estabelece livre opgdo por tipo de escola, com o corolario de o Poder Publico
agenciar os recursos da sociedade para garantir esta liberdade e, ainda, que o ensino fundamental é
gratuito em qualquer escola (o parlamentar apresenta uma emenda popular, tendo como entidade
responsavel o Colégio dos Jesuitas de Juiz de Fora). Mello Reis (PDS/MG — 188)

e Supressdo do inciso II (justifica que fere a autonomia institucional e a livre organizagdo da iniciativa
privada). Ruy Nedel (PMDB/RS — 190 A)

e O Poder Publico ndo subvencionara institui¢des com fins lucrativos (justifica que guarda coeréncia
com a mesma determinagdo para a area da saude). Francisco Dornelles (PFL/RJ —220)

e O Poder Publico ndo subvencionara instituicdes com fins lucrativos; inser¢do de paragrafo que
mantém a possibilidade de destinag@o de recursos a escolas de carater ndo-lucrativo (genericamente).
Affonso Arinos (PFL/RJ — 195); Francisco Dornelles (PFL/RJ — 223)

e Supressdo da expressdo “em casos excepcionais ¢ na forma da lei”, podendo os recursos serem
destinados as entidades ndo lucrativas com duas condigdes: a destina¢do do patrimoénio e que o valor
referente a remuneracdo de pessoal ndo exceda o de entidades publicas similares. José Tinoco
(PFL/PE )-237)

e  Os recursos publicos podem ser dirigidos a escolas privadas que nao tenham fins lucrativos. Bezerra
de Melo (PMDB/CE — 250)

Salario-Educacdo ( ou obrigacdes das empresas)

Art. 383 (Projeto da CS) — “As empresas comerciais, industriais e agricolas sdo
responsaveis pelo ensino fundamental gratuito de seus empregados e dos filhos de seus
empregados, a partir dos sete anos de idade, devendo para isso contribuir com o saldrio-
educagdo, na forma da lei”.

Art. 388 no Anteprojeto (mesma redagao)

A supressdo do artigo sera pleiteada por duas emendas: a de José Egreja (PTB/SP — 148) justifica
que o dispositivo ndo ¢ matéria ndo constitucional ¢ a de Agripino de Oliveira Lima (PFL/SP), de nimero
171, justifica que a educacdo é dever do Estado e ndo das empresas.

As emendas cujo contetido esta a seguir descrito solicitam modifica¢des neste artigo.

e Asempresas sdo obrigadas a recolher o salario-educacao e este se destina ao ensino publico oficial de
1" grau. Tadeu Franca (PMDB/PR — 136)

e Inclusdo das empresas de servigos. Joaci Goes (PMDB/BA — 62)

e Propde que empresas em que trabalhem mais de 100 trabalhadores manterdo creches, escolas de 1°
grau e ensino profissionalizante, supervisionados pelo SENAI e SENAC; a segunda emenda
determina a obrigag@o das empresas com o ensino de empregados e filhos destes (dos 6 aos 16 anos)
ou a contribuig@o de salario educacional. Uldurico Pinto (PMDB/BA — 84 ¢ 85)

e Acréscimo de paragrafo, instituindo que o produto da contribui¢do do salario-educacdo sera
administrado, em cada unidade federada, por institui¢ao criada pelas empresas optantes, para atender
suas finalidades. Feres Nader (PDT/RJ — 7); Fabio Raunheitti (PTB/RJ — 11); Salatiel Carvalho
(PFL/PE — 17); Darcy Pozza (PDS/RS — 25 e 198); Arnaldo Prieto (PFL/RS — 30); Victor Faccioni
(PDS/RS — 50); Carrel Benevides (PMDB/AM - 55); Paulo Marques (PFL/PE — 66); José Tinoco
(PFL/PE — 70); José Fernandes (PDT/AM — 98); Antdnio Carlos Konder Reis (PDS/SC — 100 e 191);
Aureo Mello (PMDB/AM — 229); José Tinoco (PFL/PE — 239)

e Além do ensino fundamental, as empresas sdo responsaveis pelo pré-escolar, a partir dos 3 anos de
idade, mediante a manutengdo de escolas proprias, concessdao de bolsas de estudo ou contribuicdo



com o saldrio-educagdo, na forma da lei. Feres Nader (PDT/RJ — 8 e 173); Fabio Raunheitti (PTB/RJ
— 10 e 217); — Salatiel Carvalho (PFL — 14 e 179); Darcy Pozza (PDS/RS — 23); Arnaldo Prieto
(PFL/RS — 31 e 213); Victor Faccioni (PDS/RS — 48 ¢ 245); Carrel Benevides (PMDB/AM — 56);
Paulo Marques (PFL/PE— 69); José Tinoco (PFL/PE — 73); José Fernandes (PDT/AM — 96); Antonio
Carlos Konder Reis (PDS/SC — 101 e 192); Aureo Mello (PMDB/AM — 114); Roberto Vital
(PMDB/MG — 203); Ronaldo Carvalho (PMDB/MG — 222); Aureo Mello (PMDB/AM — 228);
Sotero Cunha (PDC/RJ — 235); José Tinoco (PFL/PE — 240)

e As empresas deverdo contribuir com o salario educagdo, na forma da lei (justifica que é dever do
Estado e ndo das empresas oferecer ensino fundamental, estas podem apenas contribuir). Agripino de
Oliveira Lima (PFL/SP — 41)

e Acréscimo de paragrafo, permitindo desconto do salario-educacdo para empresas que mantiverem
escolas ou concederem bolsas de estudo. Eliel Rodrigues (PMDB/PA — 143 e 190); Eunice Michiles
(PFL/AM — 205); Mauricio Nasser (PMDB/PR —257)

e As empresas sdo responsaveis pelo ensino fundamental gratuito de seus empregados (e ponto) —
justifica que a lei deve definir a forma. Alvaro Valle (PL/RJ — 163)

3.3.3 As emendas populares na ANC

As emendas populares foram encaminhadas & Comissdo de Sistematizagdo em agosto de 1987,
apos a apresentacdo do Projeto de Constitui¢do da Comissdo de Sistematizagdo. Essas deveriam ser
subscritas por, no minimo, 30 mil eleitores, em listas organizadas por, pelo menos, 3 entidades
associativas. Findo o periodo de apresentacdo de emendas nesta fase (tanto as populares como as de
Plenario), o Relator divulgou seu Parecer ¢ Primeiro Substitutivo (em 26/8), excluindo, entretanto, as
emendas populares, sendo as mesmas consideradas quando da elaboragdo do projeto seguinte.

O prazo para defesa das emendas populares no Plenario da CS estendeu-se de 26 de agosto a 04 de
setembro de 1987. Até 05 de setembro foram apresentadas emendas, pelos constituintes, ao 1’
Substitutivo. Considerando essas ultimas (14.320) e as emendas populares, o Relator apresentou um 2’
Substitutivo (BRUSCO e RIBEIRO, 1993).

Nas palavras de PINHEIRO (1991):

“O Plendrio Pro-Participagdo Popular na Constituinte, formado de representantes de
diversas entidades e associagoes profissionais, e o Centro de Estudos e Acompanhamento
da Constituinte (CEAC) coordenaram a mobilizagdo e o movimento para entrega das
emendas populares relacionadas aos interesses dos trabalhadores. Entre as emendas
coordenadas por este forum de entidades, as unicas que tinham conteudos divergentes
foram as do Forum da Educagdo, ‘defendendo a exclusividade’, e a da CNBB,
‘reivindicando recursos para a escola particular sem fins lucrativos’. Esse problema foi
objeto de debate no Plenario e retrata o jogo contraditorio da Igreja Catodlica na
Constituinte. Enquanto em algumas frentes estava do lado do movimento popular, como no
caso da reforma agrdria, na drea educacional se uniu aos setores mais retrogrados,
enfraquecendo com isso a luta pela escola publica” (p. 244-45).

Segundo esta autora, foram recebidas 19 emendas tratando da area da educagdo e 12 foram aceitas.
Entre elas, quatro defendiam o ensino religioso na escola publica de 1" e 2° graus, quatro reivindicavam
recursos publicos para a escola privada ¢ uma definia a exclusividade de recursos publicos para a escola
publica.

A seguir, apresenta-se uma sintese com as disposigoes referentes ao financiamento da educagdo
basica nas emendas populares que trataram deste tema.

Emenda apresentada pelo Colégio dos Jesuitas de Juiz de Fora a ANC (ndo consta n.° de
subscritores), Emenda PE000005-9 (1)

Dispde que ¢ livre a opgdo pelo estudo em escola estatal ou da livre iniciativa e que, portanto, os
recursos da sociedade, agenciados pelo Estado serdo aplicados para possibilitar esta opg¢do. O ensino
fundamental sera gratuito para todos, em qualquer escola. Essa Proposta foi indeferida, provavelmente
por ndo conter um nimero suficiente de assinaturas. A emenda também foi apresentada em Plenario, por
Mello Reis (PDS/MG).

Emenda da Mitra Arquiepiscopal do Rio de Janeiro, Caritas Arquidiocesana do RJ e Imperial

Irmandade de Nossa Senhora da Gléria do Outeiro (30.804 subscritos), Emenda PE00008-3 (2)
Determina ensino escolar de 1 grau obrigatorio, a ser amplamente garantido pelo Poder Publico,

com gratuidade nas escolas publicas e, na falta de vagas nestas, na rede particular, devendo o Poder



Publico ressarcir as anuidades. No nivel médio, as empresas devem assumir despesas com o pagamento
de estudos para seus empregados e dependentes. O amparo financeiro do Poder Publico s6 sera concedido
a entidades de fins ndo lucrativos, que comprovem aplicar recursos excedentes na melhoria da qualidade
da educagdo, que prestem contas da gestdo contabil a comunidade e orgdos publicos. O auxilio
suplementar deve ser garantido com recursos que ndo provenham da percentagem destinada a educagdo
em geral.

Emenda apresentada pelo Movimento de Defesa dos Favelados, Movimento Negro Unificado e
Comissao de Justica e Paz (nio consta quantos subscritores e a proposta foi indeferida) Emenda
PE00058-0 (6)

Propde inclusdo de artigos estabelecendo que a Escola Comunitaria é uma escola publica
alternativa (caracterizagdo detalhada destas escolas, que oferecem educagdo popular, em comunidades
carentes, etc.), apoiada pelo Poder Publico federal, estadual e municipal. O Estado deve garantir o ensino
publico e gratuito nestas escolas, destinando 20% da verba da educacdo as escolas comunitarias de
educag@o popular.

Emenda apresentada pelo Comité Nacional Brasileiro dA Organizacido Mundial para a Educacio
Pré-Escolar, Sociedade Brasileira de Pediatria e Federacido Nacional de Jornalistas (subscrita por
48.978 eleitores). Emenda PE00064-4 (7)

A emenda propde artigos para varias areas, visando a protecdo dos direitos da crianca e
adolescente. No caso da educagdo, estabelece a garantia de educag@o e assisténcia as criangas de 0 a 6
anos em instituicdes tais como creches e pré-escolas e que a lei deve estabelecer percentuais minimos
para a educacgao pré-escolar.

Emenda apresentada pelo Movimento de Luta Pro-Creche de BH, Associaciio de Apoio a Creche
Comunitaria Casa da Vové e Fundacgao Fé e Alegria do Brasil. (ndo consta quantos subscritores e a
emenda foi indeferida) Emenda PE00073-3(8)

Propoe dispositivos que assegurem o atendimento em creches e pré-escolas as criangas de 0 a 6
anos, devendo ser estabelecidos percentuais minimos para a educagdo pré-escolar. Os recursos publicos
devem destinar-se exclusivamente a escola publica e a educagdo pré-escolar e o ensino basico serdo de
responsabilidade principal dos municipios e estados, cabendo a Unido papel normativo e supletivo.

Emenda apresentada pela Federacio Nacional dos Estabelecimentos de Ensino (FENEN), Sindicato
dos Estabelecimentos de Ensino no Estado de Minas Gerais, Sindicato dos Estabelecimentos de
Ensino de Duque de Caxias e Associacio das Escolas Particulares de MG (subscrita por 40.929
eleitores). Emenda PE00083-1(9)

Propde incluir um unico artigo: “O ensino serd gratuito em todos os niveis, em qualquer
estabelecimento, para os que demonstrarem aproveitamento e insuficiéncia de recursos”. Na justificativa,
diz que ndo basta garantir a gratuidade do ensino publico, é preciso assegura-la justamente com o direito
das familias de escolher o curso, a escola e o tipo de educagéo.

Emenda apresentada pelo Diretério Central dos Estudantes da Universidade de Caxias do Sul,
Associacao dos Funcionarios da Fundacao Universidade de Caxias do Sul e Sindicato dos
Professores de Caxias do Sul (ndo consta quantos a subscrevem e a emenda foi indeferida). Emenda
PE00121-7 (10)

Estabelece que o ensino devera ser publico e gratuito em todos os niveis; o primario e secundario
serdo administrados por estados e municipios, os quais destinardo verbas necessarias a sua manutengao.

As emendas populares que aportaram sugestdes a area da educagdo, com maior nimero de
subscritores, sdo resumidas na continuidade.

Primeiramente, a Emenda 00010-5 (3), da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil, Associagdo
de Educagdo Catdlica do Brasil e Associacdo Brasileira de Escolas Superiores Catolicas, subscrita por
749.856 cleitores. Seguindo as diretrizes do financiamento da educac@o bésica, identificam-se como
propostas desta emenda: (1) quanto a hierarquizacio da alocaciio de recursos financeiros — o Estado
tem obrigacdo de oferecer educagdo fundamental gratuita e de garantir recursos necessarios aqueles
grupos que ministram gratuitamente a educacdo escolar fundamental; o amparo técnico e financeiro do
Estado a escolas privadas somente poderd ser concedido a entidades de natureza ndo lucrativa que
preencham algumas condic¢des; o Estado deve garantir programas suplementares (em suas escolas e nas
institui¢des da sociedade) com recursos adicionais & percentagem destinada a educagio geral; (2) quanto
ao controle publico e social da gestio financeira — as entidades educacionais de natureza nio-lucrativa



que recebem recursos publicos devem prestar contas da gestdo contabil a comunidade e aos drgios
publicos.

A Emenda PE00049-1, apresentada pela Confederagdo dos Professores do Brasil, Associa¢do
Nacional de Docentes do Ensino Superior ¢ Unido Nacional de Estudantes e outras 12 associagdes
(Emenda do Forum/ANC), contou com 258.984 subscritores. Conforme a sistematizagdo das diretrizes
aqui propostas, as sugestdes desta emenda sdo a seguir apontadas.

Descentralizaciao

Regulamentagdo legal da responsabilidade de estados e municipios na administracdo de seus

sistemas de ensino e da participagdo da Unido.

Regime de colaboracio

Elaboragdo do Plano Nacional de Educacdo pela Unido, com a participagdo de estados e
municipios; participagdo da Unido para assegurar a qualidade do ensino; assisténcia financeira da
Unido aos estados e municipios.

Controle publico e social da gestio financeira

Criagdo de mecanismos de controle democratico da arrecadacdo e utiliza¢do de recursos
publicos; dominio publico dos valores das receitas e das despesas das trés esferas de governo (no
conjunto dos or¢amentos e balangos).

Estabilidade relativa do volume de recursos disponiveis para a educacio

Vinculagdo a manutengdo e desenvolvimento dos sistemas oficiais de ensino de 13% e de 25% da
receita tributaria da Unido e estados/municipios, respectivamente; proibi¢cdo de isencdes fiscais aos
estabelecimentos privados de ensino; recolhimento do saldrio-educagdo pelas empresas
comerciais, industriais e agricolas

Hierarquizac¢io da alocacio de recursos financeiros

Aplicagdo da receita vinculada ¢ do salario-educagdo exclusivamente nas escolas oficiais, sendo
proibida sua destina¢do a outras instituigdes; a autorizagdo de escolas particulares deve incluir,
como critério, que estas ndo recebam verbas publicas.

Regimentalmente, as emendas populares foram examinadas pela Comissdo de Sistematizagdo, mas
suas propostas ja vinham sendo colocadas em debates, documentos e pela intermediagdo de emendas
subscritas por constituintes. No Primeiro Capitulo e na descricdo de processos até aqui realizada,
explicitou-se a articulagdo e a influéncia de grupos de interesse na produgdo constitucional.

A emenda da CNBB, AEC e ABESC, camped disparada em numero do subscritores, tem sua
atencdo concentrada no apoio financeiro do poder publico as instituicdes educacionais privadas de fins
ndo-lucrativos. A emenda do Forum ANC ¢ a unica que apresenta um conjunto mais abrangente de
sugestdes quando as tematicas que vém sendo focalizadas, envolvendo a organizagdo politico-
administrativa do setor educacional e controle do mesmo, a composigdo do fundo publico da educagéo € o
uso ¢ distribui¢do deste ultimo. Alias, cabe lembrar que a proposicdo da alocagdo de 13% da receita de
impostos da Unido & manuteng@o e desenvolvimento do ensino foi elaborada tendo em conta os recursos
disponiveis para cada esfera de governo vigentes a época. Como o “bolo” federal foi reduzido no novo
arranjo tributario, o Forum/ANC acabou defendendo a proporcdo de 18%.

3.3.4 Os substitutivos do Relator da Comissao de Sistematizacao

A partir das emendas de Plenario ao Projeto de Constituicdo da CS, em numero de 20.770, foi
apresentado o Primeiro Substitutivo do Relator, em 26/8/87.

Este ultimo modificou significativamente os textos anteriores, no que se refere as disposigdes
referentes a organizagdo dos sistemas de ensino e financiamento da educag@o: ndo estabelece percentual
da receita de impostos a ser aplicada na MDE; ndo estabelece atuagdo prioritaria em relagdo a niveis de
ensino para a Unido e estados; ndo indica a destinagdo do salario-educago; ndo define a assisténcia
financeira da Unido aos estados e municipios; amplia a possibilidade de destinagdo dos recursos publicos
para escolas privadas de qualquer tipo, desde que sejam nao-lucrativas.

No periodo de 31 de agosto a 05 de setembro de 1987 foram apresentadas 14.320 emendas dos
constituintes ao Primeiro Substitutivo (Cabral 1). Em 19 de setembro o Relator apresentou um segundo
substitutivo, contemplando estas emendas e as emendas populares, que foram em niimero de 86; o
conteudo das emendas dos parlamentares que interessam a esta pesquisa sera comentados mais adiante.



O trabalho de PINHEIRO (1991), ao tratar da votagdo do Segundo Substitutivo do Relator (Projeto
Cabral 2) relata que, em rela¢do ao financiamento da educacdo, foram apreciadas duas emendas: uma de
Florestan Fernandes (PT/SP), pela exclusividade da destinacdo de recursos publicos as escolas publicas ¢
outra de Victor Faccioni (PDS/RS), prevendo a destinagdo de recursos publicos a bolsas de estudo em
instituicdes privadas. Ambas foram rejeitadas. E claro, os partidos de esquerda votaram pela aprovagdo da
primeira e rejeicdo da segunda, em bloco. Divisdes na bancada do PTB, PFL e PMDB permitiram a
rejeicdo das duas emendas. O Segundo Substitutivo do Relator da CS previa que caberia ao Conselho
Federal de Educacdo a elaboragdo do PNE e foi apreciada uma emenda, e aprovada, restabelecendo a

determinag@o de que o PNE seria definido por lei.

Quadro 3.5

Destaques sobre o financiamento da educacgio basica no Projeto de Constituicio — Primeiro
Substitutivo do Relator na Comissio de Sistematizacio (26/8/87)

Documento/ Tematicas

Primeiro Substitutivo Relator CS

Descentralizaciao

Unido, Estados e Municipios devem organizar, em regime de colaboragdo, seus
sistemas de ensino; a Unido organizarda ¢ financiard o sistemas de ensino dos
territdrios e o sistema federal (que tera carater supletivo, cf. deficiéncias locais).

Regime de colaboracio

Organizagdo dos sistemas de ensino em regime de colaboragado; defini¢do de PNE em
lei, integrando as agdes das esferas de governo.

Controle publico e
social da gestdo
financeira

Interven¢@o do estado nos municipios pela ndo aplicacdo dos percentuais minimos da
receita de impostos na MDE.

Estabilidade relativa do
volume de recursos
disponiveis para a
educacio

Empresas recolherdo salario-educacdo (sem mencionar que ¢ para o EF); No ADCT:
aplicag¢do de, no minimo 18% e 25% da receita de impostos da Unido e estados e
municipios, respectivamente, na MDE (enquanto ndo forem estabelecidos percentuais
no plano plurianual; planos plurianuais estaduais estabelecerdo as destinag¢des
minimas de cada estado e seus municipios).

Hierarquizacao da
alocacio de recursos
financeiros

Municipios s6 atuam em outros niveis quando atendido plenamente o EF; prioridade
ao ensino obrigatorio na repartigdo de recursos publicos; recursos publicos serdo
destinados as escolas publicas, podendo ser repassados a entidades comunitarias,
confessionais ou filantropicas, nas condigdes da lei e em casos excepcionais **; os
recursos publicos também poderdo ser destinados a entidades de ensino que tenham
sido autorizadas por lei, desde que atendam as mesmas condigdes colocadas para as
confessionais, comunitarias e filantropicas; no ADCT: destinagdo de recursos para
eliminag¢do do analfabetismo e universaliza¢ao do EF, até o ano 2000 (sem mencionar
subvinculagio).

Objetivacao de critérios
para fixacdo e
distribuicio de recursos

Devem ser definidos padrdes minimos de qualidade e custos como base para a
alocacdo de recursos financeiros do Poder Publico.

* No Capitulo “dos Municipios”, uma das determinagdes do que compete aos municipios ¢ a de
manutencdo de programas de alfabetizagdo e ensino de I grau”, devendo, para tal, contar com a
cooperagao do estado e da Unido.

** Para receber estimulo financeiro do Poder Publico, estas escolas devem: (1) provar finalidade ndo
lucrativa e reaplicar eventuais excedentes financeiros em educagdo e (2) prever a destinagdo de seu
patrimonio a outra escola comunitaria, confessional ou filantropica ou ao Poder Publico no caso de
encerramento de suas atividades.

O quadro anterior ilustra as disposi¢des do Primeiro Substitutivo do Relator da Comissdo de
Sistematizacdo. O Quadro 3.6 traz as determinagdes do Segundo Substitutivo, as quais, nos temas
pesquisados, sdo idénticas ao Projeto (A) de Constituicdo.

Quadro 3.6
Destaques sobre o financiamento da educacfo basica no Projeto de Constituicio — Segundo
Substitutivo do Relator na Comissao de Sistematizacido (19/9/87) e no Projeto (A) de Constituicio
(20/01/88)



Documento/ Tematicas

Segundo Substitutivo do Relator da CS e Projeto A

Descentralizacio

Unigo, Estados e Municipios devem organizar, em regime de colaboragdo, seus
sistemas de ensino; compete a Unido organizar e financiar o sistema federal de ensino
e o dos territorios; atuagdo prioritaria dos municipios no ensino fundamental e pré-
escolar (sem prejuizo da oferta que garanta a continuidade dos estudos)*.

Regime de colaboracgio

Organizacdo dos sistemas de ensino em regime de colaboragdo; assisténcia financeira
da Unido aos estados ¢ municipios para o atendimento de seus sistemas de ensino e
atendimento prioritario a escolaridade obrigatodria; definicdo do PNE pelo Conselho
Federal de Educagdo (2" Substitutivo do Relator) e defini¢do do PNE em lei (Projeto
A), integrando as ac¢des das esferas de governo.

Controle publico e
social da gestao
financeira

Interveng@o do estado nos municipios pela ndo aplicacdo dos percentuais minimos da
receita de impostos na MDE.

Estabilidade relativa do
volume de recursos
disponiveis para a
educacio

Vinculagdo a MDE de 18% e de 25% da receita de impostos da Unido e
estados/municipios, respectivamente; empresas recolherdo salario-educacdo (este para
o EF); salario-educagdo como fonte adicional de financiamento do EF publico.

Hierarquizacio da
alocacio de recursos
financeiros

Prioridade ao ensino obrigatorio na assisténcia financeira da Unido; prioridade ao
ensino obrigatorio na reparti¢do de recursos publicos (nos termos do PNE); recursos
publicos para as escolas publicas, podendo ser repassados a entidades comunitarias,
confessionais ou filantropicas, definidas em lei e que atendam condigdes **; empresas
recolherdo salario-educagdo (este como fonte adicional de financiamento do EF
publico; no ADCT: destinagdo de recursos para eliminacdo do analfabetismo e

universalizacdo do EF (sem mencionar meta ou subvinculagdo).

* No Capitulo “dos Municipios”, uma das determinagdes do que compete aos municipios ¢ a de que
mantenham, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educagio pré-
escolar e ensino fundamental”.

** Para receber estimulo financeiro do PP, estas escolas devem: (1) provar finalidade ndo lucrativa e
reaplicar eventuais excedentes financeiros em educagdo e (2) prever a destinagdo de seu patrimoénio a
outra escola comunitaria, confessional ou filantrépica ou ao Poder Publico no caso de encerramento de
suas atividades.

3.3.5 A configuracio das competéncias e inter-relacoes das esferas de governo no
financiamento da educac¢ao basica nas proposicoes dos substitutivos do Relator da Comissao
de Sistematizacao

Na organizagdo politico-administrativa do setor educacional, hd mudangas nos dois substitutivos,
no que diz respeito as competéncias das esferas de governos. Desde o Primeiro Substitutivo do Relator da
CS e até o texto final da Constitui¢do as competéncias sdo assim definidas: a Unido organiza e financia o
sistema federal de ensino (ndo mais particularizando o “ensino superior”); os municipios atuam
prioritariamente no ensino fundamental e pré-escolar. Para os estados, as competéncias ficaram
indefinidas, no que diz respeito a uma ou mais areas de atuag@o ou de atuagdo prioritaria. Desta forma, a
necessidade de elaboragdo de lei complementar estadual que regulasse a colaboragdo entre o estado e seus
municipios em areas de atuagdo compartilhadas ndo sera mais mencionada nos projetos de texto
constitucional. Entretanto, nos dois substitutivos do Relator da CS ficou estabelecido que os estados
deveriam colaborar com a manutengio, pelos municipios, de “programas de alfabetizagdo ¢ ensino de 1°
grau” (1" Substitutivo) ou “programas de educaciio pré-escolar e ensino de 1° grau” (2.° Substitutivo). No
Primeiro Substitutivo do Relator da CS o sistema federal teria carater supletivo, de acordo com as
deficiéncias locais; tal determinagdo ndo permanecerd nos textos subseqiientes. A assisténcia técnica e
financeira da Unido aos estados e municipios, suprimida no Primeiro Substitutivo, € reposta no Segundo e
constituird preceito da Constituicdo de 1988. A elaboragdo do PNE sera remetida ao nivel legal, no 1°
Substitutivo e no Projeto (A) de Constitui¢do, enquanto que no Segundo Substitutivo havia sido
preceituada a definicdo do plano nacional de educac@o pelo Conselho Federal de Educacdo (6rgédo que,
alias, naquele momento, era reduto de interesses particularistas ou corporativos, em especial de setores
vinculados a escolas particulares).

A composi¢do do fundo publico da educagdo sofreu significativa alteracdo no Primeiro
Substitutivo do Relator da Comissdo de Sistematizagdo: o salario-educagdo foi mantido mas o texto ndo




estabelece percentuais minimos da receita de impostos dos governos a serem aplicados na manutengao e
desenvolvimento do ensino; foram atendidas, portanto, as (poucas) emendas que conferiam a vinculagéo
problemas de “engessamento” dos orcamentos publicos. A solugdo do Projeto foi estabelecer os
percentuais no ADCT, ressalvando que teriam vigéncia até que o plano plurianual do governo federal
definisse percentuais para a Unido e planos plurianuais estaduais estabelecessem propor¢des de recursos
do estado e de seus municipios. A diretriz, neste caso, ficou sendo de “instabilidade” do volume de
recursos disponiveis para a educagdo. O Segundo Substitutivo do Relator e os textos seguintes vao
restabelecer, no texto permanente, a fixagdo de minimos da receita de impostos a serem aplicados na
MBDE pelos trés segmentos governamentais.

No que se refere ao uso e a distribuicdo do fundo publico da educacdo, a partir do Segundo
Substitutivo do Relator da CS ficou determinado que a prioridade ao ensino obrigatério na reparticao dos
recursos publicos deveria ser regulada pelo plano nacional de educagdo. Também neste, foi suprimida a
exigéncia de que os municipios atuassem em outros niveis de ensino somente quando atendido
plenamente o ensino fundamental em seus territorios, guardando coeréncia com a indicagdo do pré-
escolar como uma das etapas da educac¢do a qual os municipios deveriam atender. Nenhum dos dois
substitutivos menciona a exclusdo dos programas suplementares de apoio ao educando da manutengdo e
desenvolvimento do ensino. O Segundo Substitutivo também marca 0 momento em que a norma de
destinar os recursos do salario-educag@o para o ensino fundamental publico sera novamente acolhida.
Como ja referido em outros momentos, a defini¢do sobre a alocag@o de recursos financeiros com base em
padrdes minimos de qualidade e custos deixa de ser matéria constitucional, desde o Segundo Substitutivo
do Relator da CS.

3.3.6 Do Projeto de Constituicido (A) ao Projeto de Constituicio (B)

Em 24 de novembro de 1987 foi apresentado o Projeto de Constituicdo (A), apds apreciacdo de
destaques de emendas ao Projeto da CS e ao primeiro e segundo substitutivos. A comparagdo entre o
Projeto (A) e o Segundo Substitutivo do Relator demonstra que a tinica mudanca referente as diretrizes do
financiamento da educacdo basica foi quanto a elaboracdo do PNE, pelo qual foi elaborado um quadro
unico de destaques (Quadro 3.7), apresentado mais adiante.

Em 05 de janeiro de 1988 ¢ aprovada reforma regimental da ANC, proposta pelo grupo
suprapartidario denominado “Centrdo”, cuja principal alterag@o possibilitava a aprovagao de substitutivos
inteiros ao Projeto da Comiss@o de Sistematizagdo. Seguiram-se apresentacdo de emendas individuais ou
coletivas, parecer sobre as emendas e projeto definitivo de Constituicdo (20/1/88), apresentagdo de
pedidos de destaques para votagdo em 1" turno das disposicdes permanentes, pedidos de preferéncia para
votacgdo, votacdes dos dispositivos permanentes e transitérios. Em 05 de julho de 1988, foi entregue o
Projeto (B) de Constitui¢cdo, ao qual poderiam ser apostas apenas emendas supressivas, ou para sanar
omissdes, erros e contradi¢des, ou de redacgdo; da votagio em segundo turno resultou o Projeto C, seguido
de oferecimento de emendas de redacdo, culminando com o Projeto D, votado e aprovado em Plenario em
22 de setembro de 1988. Em 05 de outubro foi promulgada a nova Constituicdo da Reptblica Federativa
do Brasil.

Segundo PINHEIRO (1991):

“(...) a proposta educacional aprovada na Comissdo de Sistematiza¢do assemelhou-se ao
que foi definido na Subcomissdo de Educagdo. Os interesses defendidos pela escola
publica, no que diz respeito a exclusividade, ndo conseguiram prevalecer. Deve-se
considerar neste ponto a influéncia exercida pela Igreja Catdlica. O poder de pressdo da
Igreja manifestou-se ndo so no apoio as suas emendas populares como na adesdo as suas
propostas de muitos constituintes progressistas. A rigor, a posi¢do da exclusividade ja
tinha sido negociada por ocasido da Subcomissdo de Educagdo, Cultura e Esportes
quando se prometeu que, se aprovada, repensar-se-ia depois o problema das escolas
confessional e comunitaria”(p. 257).

Ao Projeto (A) de Constitui¢do foram apresentadas 2045 emendas, inclusive substitutivos de
titulos inteiros do Projeto. A emenda de Plenario, 2P02044-0 (Projeto de Constituicdo A — emendas
oferecidas em plenério, v. 2, p. 807), datada de 13/01/88, do Centrio, propunha substitui¢do do texto do
Titulo VIII (da Ordem Social). No que se refere ao financiamento da educacio, o projeto do Centrao: (1)
estabelece, no seu artigo 241, que o Poder Publico ndo pode subsidiar entidades privadas, salvo se forem
sem fins lucrativos, ressalvando, ainda, que no caso de insuficiéncia de vagas na rede publica, o Poder
Publico deve oferecer bolsas de estudo na rede privada e que a cooperagdo entre o Poder Publico ¢ as



instituigdes de ensino privado poderd efetivar-se através de contrato ou convénio; (2) mantém os
percentuais da receita de impostos a serem aplicados na MDE em 18% e 25%, mas para isso “... serdo
considerados os recursos aplicados na forma do artigo 241 ....”(subsidios, bolsas de estudo ou convénios
com entidades sem fins lucrativos); (3) prioridade ao ensino obrigatorio na reparticdo dos recursos (tal
como o Projeto A) mas incluindo as despesas com programas suplementares na MDE; (4) nao ha artigo
sobre as responsabilidades das esferas de governo; (5) ndo ha artigo sobre o salario educacao.

A principal preocupagdo da Emenda do Centrdo ¢ regular a possibilidade de destinar recursos
publicos para a iniciativa privada. Na Justificativa (p. 811), os subscritores explicam que o tratamento
adequado as questdes propostas na emenda é condigdo para transformar o Brasil em nagdo moderna,
proxima aos paises mais desenvolvidos e adiantados. No caso da saude e educagdo, coloca que, embora
reconhecida a responsabilidade precipua do Estado “ (...) ndo hd porque desconhecer a importincia da
colaboracao da iniciativa dos particulares nestes setores”.

No trabalho intitulado “Titulo VIII — da Ordem Social: estudo comparativo, correlacionando o
projeto de Constitui¢do (A) com as emendas do ‘Centrdo’ e as demais emendas de Plenario e com os
destaques apresentados” (Congresso Nacional, ANC, abr. 88), cada um dos artigos do Projeto (A) é
relacionado ao projeto do Centréo e identificam-se os respectivos pedidos de destaque e emendas. Sobre o
financiamento da educagio basica, os destaques estdo arrolados a seguir.

1. Art. 244 (organizagdo dos sistemas de ensino e responsabilidades das esferas de governo, p. 72-73):
como o projeto do Centrdo ndo tem correspondente, esta o destaque de Octavio Elisio (PMDB/MQG)
para que a Constitui¢do trate da matéria. Um segundo destaque ¢ o de Sérgio Brito (PFL/BA) para
aprovacdo de emenda de sua autoria modificando os paragrafos do artigo, estabelecendo: para os
municipios, atuagdo prioritaria na municipalizacdo do ensino infantil (0 a 6 anos) e no ensino
fundamental de 7 a 14 anos; para os estados, a aplicag@o de valores acima de 25% ao ano no ensino
de segundo grau, profissionalizante e ensino especial; para a Unido, o desenvolvimento de todo o
ensino superior. O deputado paranaense José Tavares (PMDB) fez destaque para aprovagdo de
emenda de sua autoria, determinando que compete & Unido a responsabilidade de financiar 50% das
despesas com a manuteng@o do ensino superior nas institui¢des ptblicas estaduais.

2. Art. 245 (vinculagdo de recursos para a educacgdo, p. 74-76) — a redag¢do do Projeto do Centrao ¢
praticamente a mesma do Projeto A. Luiz Viana (PMDB/BA) apresentou destaque para aprovacao de
emenda que estabelecia, para a Unido, a aplicagdo de 50% dos recursos vinculados nas regides norte
e nordeste; Plinio Martins (PMDB/MS) pleiteou a subvinculagdo de 10% para a educagio especial;
Francisco Diogenes (PDS/AC) propds uma subvinculagdo de 60% dos recursos da Unido e estados e
90% daqueles dos municipios para o ensino fundamental obrigatorio; Joaquim Sucena (PTB/MT)
reivindicou acréscimo de paragrafo determinando a aplicagdo de um percentual minimo dos recursos
na educagdo especial, a ser fixado nas leis de diretrizes orgamentarias; Paes Landim (PFL/PI) propds
destaque para votagio de emenda de Alvaro Pacheco (PFL/PI), estabelecendo subvinculagdes para os
18% da Unido: 12% no ensino basico, médio e técnico e 6% no ensino superior.

3. Artigo 247 (trata da destinacdo dos recursos publicos as escolas publicas e as instituicdes sem fins
lucrativos, p. 79 a 81). No Projeto do Centrdo, fica estabelecida a subvengdo as escolas sem fins
lucrativos, a concessdo de bolsas de estudo nas escolas privadas quando da insuficiéncia de vagas na
rede publica e a possibilidade de se firmarem convénios de cooperagdo entre o Poder Publico e
institui¢des privadas de ensino. Bezerra de Melo (PMDB/CE) apresentou destaque para emenda
modificando a redagdo do caput do 247, que colocaria como ressalva apenas “podendo ser dirigidos
a escolas privadas sem fins lucrativos, nos termos da lei.”. Roberto Torres (PTB/AL) sugeriu
reforgar a aplicacdo dos recursos publicos em bolsas de estudo. Lidice da Mata (PCdoB/BA)
apresentou destaque para emenda estabelecendo a exclusividade dos recursos para as escolas publicas
das trés esferas de governo. Victor Faccioni (PDS/RS) apresentou emenda, com Parecer do Relator
pela aprovagio, criando paragrafo unico para o artigo: “os recursos publicos de que trata este artigo
poderdo, ainda, ser destinados a bolsas de estudos, na forma da lei, para os que demonstrarem
aproveitamento e insuficiéncia de recursos” (este paragrafo unico serd incorporado ao “emendio”,
com modificagdes: “bolsas de estudo no ensino fundamental e médio, para os que demonstrarem
insuficiéncia de recursos, quando houver falta de vagas e a obriga¢do do Poder Publico em investir
prioritariamente na expansdo de sua rede na localidade”).

4. Art. 248 (trata do PNE, p. 82). No Projeto do Centrdo, a determinagdo de que a lei estabeleceria as
diretrizes e bases da educacdo e orientaria o PNE. Florestan Fernandes (PT/SP) apresentou destaque
para emenda de Wilma Maia (PDS/RN) ao art. 248, acrescentando paragrafo: “O Plano Nacional de
que trata o artigo anterior, obedecera as peculiaridades regionais com audiéncia dos representantes
do Estado e da Comunidade”.



5. Art. 249 (salario-educacgao, p. 83). No Projeto do Centrdo ndo ha texto correspondente. Houve dois
destaques para aprovagdo. Victor Faccioni (PDS/RS) propds retirar a palavra “publico” do artigo
249, ndo limitando, portanto, a destina¢do da contribui¢do ao ensino fundamental publico. Bocayuva
Cunha (PDT/RJ) apresentou destaque para emenda criando paragrafos no artigo, os quais tratavam da
base de incidéncia da contribui¢do (folha de salarios ou faturamento mensal), sua distribuicdo (1/10
para o FNDE e o restante para estados ¢ municipios) e a incorporagdo da arrecadacdo e aplicagdo do
salario-educacdo a lei orcamentaria das trés esferas de governo.

Apenas uma destas emendas teve parecer de aprovacao, pelo Relator — a de Victor Faccioni sobre
bolsas de estudo (ver item 3, acima). Quanto ao salario-educag@o, a mudanca na redagdo do artigo, com a
possibilidade de dedugdo pelas empresas, provavelmente ocorreu nas negociagdes para elaborar o projeto
de “fusdo”.

Conforme PINHEIRO (1991), apds muitas discussdes e impasses entre constituintes progressistas
e 0 “Centréio”, foi fechado um acordo, consubstanciado numa proposta conjunta, chamada de “emendéo”.
A conciliagdo de interesses contraditorios entre o publico e o privado levou ao abandono da idéia de
exclusividade das verbas publicas para o ensino publico e as questdes mais dificeis de serem acordadas
foram a gratuidade universal do ensino publico (defendida pelos progressistas) e a concessao de bolsas de
estudo, pelo Poder Publico, a alunos de institui¢des particulares (pleiteada pelos privatistas). O acordo
selado foi, entdo, o de acolher no texto constitucional as duas reivindicagdes.

Outro ponto abordado pela referida autora foi o da negociacdo sobre as fontes de recursos para o
financiamento dos programas de auxilio suplementar aos estudantes. Neste particular, houve divergéncias
entre a esquerda e terminou-se por definir que esses servigos seriam financiados com recursos de
contribuigdes sociais e outros dos orcamentos. De fato, tais fontes foram apontadas, nos textos finais da
Constituinte, como financiadoras dos programas de alimentacdo escolar e assisténcia a saude do
educando, ficando, pois, os demais — material didatico-escolar e transporte — passiveis de serem incluidos
na manutencdo e desenvolvimento do ensino.

Na sessdo plenaria da ANC, de 19/5/88 (DANC de 20/5/88), integrante da votagdo em 1" turno do
Projeto de Constitui¢do, esteve na ordem do dia a votacdo referente a educagdo. Nesta votagdo, ¢é
apresentada a emenda chamada de “fusdo” (cujo texto integrarad o Projeto B de Constituigdo), subscrita
por Ubiratan Aguiar (PMDB), Eraldo Tinoco (PFL), Florestan Fernandes (PT), Octavio Elisio (PMDB),
Hermes Zaneti (PMDB), Jorge Hage (PMDB), Bezerra de Melo (PMDB), Bonifacio de Andrada (PDS),
Sélon Borges dos Reis (PTB) , Lidice da Mata (PCdoB), Vivaldo Barbosa (PDT), Jos¢ Maria Eymaiel
(PDC), Roberto Freire (PCB), Artur da Tavola (PMDB) e Alvaro Valle (PL). A nova redagio, resultou,
entdo, do ja mencionado acordo. Vale transcrever algumas manifestagdes sobre o mesmo.

O Presidente da ANC, Ulysses Guimaries:
“Trata-se de uma fusdo resultante de entendimento geral entre as Liderangas” (p. 10587).

Senador Jodao Calmon, do PMDB (p. 10587):

“(...) E preciso que a histéria registre que, ao longo desta batalha para garantir recursos
para a educagdo, surgiram dois acidentes de percurso e, gracas a Deus, gracas a
vigilancia e ao patriotismo do relator Bernardo Cabral, foi possivel superar todas as
dificuldades. (...)

Srs. Constituintes, este ‘emenddo’ que vamos comegar a votar dentro de poucos minutos
mostra, sem a menor sombra de duvida, o alto grau de politizacdo da nossa classe. Na
drea da Subcomissdo da Educagdo, da qual fui o Relator, houve tremenda agitacdo, a
temperatura se elevou a graus perigosos. Na Comissdo Tematica também os dnimos se
exaltaram. Mas é tdo alto o nivel de educacdo politica da Assembléia Nacional
Constituinte que, hoje, estamos todos irmanados em torno de um ‘emenddo’ que concilia
todas as tendéncias.

(...) Vamos todos apoiar unanimemente esta obra-prima de engenharia politica que é o

EIST)

‘emenddo’.
Florestan Fernandes (PT):
“(...) A posicdo do partido é de defesa intransigente da exclusividade do dinheiro publico

para as escolas publicas.(...) No entanto o PT, por causa da necessidade de se chegar a um
acordo, fez um sacrificio e permitiu que todos os partidos da esquerda pudessem votar



aqui, juntamente com o PT, este principio, este inicio de reconquista do ensino
democratico”(p. 10587).

Lidice da Mata (PCdoB):

“.. O PC do B, que defende desde o inicio dos trabalhos da Constituinte, a exclusividade
de verbas publicas para escolas publicas,....abre mao desta tese para viabilizar um acordo
que garante a gratuidade do ensino, o piso salarial e plano de carreira para o magistério
publico e reduz o desvio de verbas publicas. (....)” (p. 10587-10588).

Gastone Righi (PTB):

“(...) No entanto, a Lideranga do PTB, ao votar a favor da emenda, ressalva sua posi¢do
contraria a proibi¢do de concessdo de bolsas de estudo para cursos universitarios ou de
terceiro grau” (p. 10588).

Tadeu Franca (PDT):

“... O Partido Democrdatico Trabalhista defende a gratuidade do ensino em todos os niveis
e a exclusividade das verbas publicas para as escolas publicas. (...) Entretanto, Sr.
Presidente, por entender que essa fusdo representa um passo a mais na educagdo, vista
como um processo de libertagdo dos oprimidos, o PDT vota ‘sim’” (p. 10588).

José Maria Eymaiel (PDC):

“Sr. Presidente, o Partido Democrata Cristdo tem em idedario a doutrina de apoio a escola
publica e a liberdade de ensino. Dentro desta linha.... apoiamos o texto e, queremos
registrar, desde ja, que ndo aceitamos a gravissima distor¢do de se proibir a concessdo de
bolsas de estudo para o ensino superior (...)” (p. 10.588).

Roberto Freire (PCB):

“(...) embora reconhecendo avangos no texto, queremos dizer que ndo representa a vitoria
completa do projeto democratico, mas, mesmo assim, em funcdo da negociagdo, votaremos
‘sim”” (p. 10.588.

Eraldo Tinoco (PFL):

“ (...) designado pela Lideranca do PFL, participei em todos os momentos da
negociagdo desse texto. Entendemos que pode ndo ser o texto ideal, mas ¢, sem duvida, o
que representa um significativo avango na educagdo brasileira” (p. 10.588).

O resultado da votagdo expressa a solugdo de conciliagao: 443 votos a favor da emenda de fusdo, 2
votos contra ¢ 3 abstengdes.

A votagdo seguiu-se a apreciacio de destaques. Em relagio ao tema do financiamento da
educagdo basica foram apreciados:

e Emenda 1704, de Sérgio Brito (PFL/BA), que propunha modificar o artigo referente as
competéncias das esferas de governo (art. 244), estabelecendo, para os municipios, atuagdo prioritaria
na municipalizagdo do ensino infantil (0 a 6 anos) e no ensino fundamental de 7 a 14 anos, para os
estados, a aplicacdo de valores acima de 25% ao ano no ensino de segundo grau, profissionalizante e
ensino especial e para a Unido o desenvolvimento de todo o ensino superior, podendo “delegar as
faculdades privadas concedendo bolsas a todos os estudantes carentes”. Emenda rejeitada na
votagdo (p.10599 a 10602).

e Emenda 686, de Alvaro Pacheco (PFL/PI), que propunha acrescentar paragrafo ao artigo 245
(vinculagdo de recursos) estabelecendo subvinculagoes para os 18% da Unido: 12% no ensino basico,
médio e técnico e 6% no ensino superior. Emenda também rejeitada na votagdo (p. 10612 a 10615).

Nao foi possivel localizar a votagdo das disposigdes transitdrias. De todo modo, ao texto que
estabelecia a destinacdo de recursos para eliminagdo do analfabetismo e universalizacdo do EF, do Projeto
(A), foi acrescida a subvinculagdo de 50% dos recursos da receita de impostos vinculada a educacdo, por



um periodo de dez anos. Nas discussdes da PEC N.° 233/95, ver-se-4 que a fixacdo deste percentual
aproveitou emenda de Osvaldo Coelho. Lembre-se que tal determinagdo ndo constitui novidade, uma vez
que apareceu em outros textos (Anteprojeto da Subcomissido de Educacdo, Cultura e Esportes e emendas
dos constituintes). A redagdo do artigo, preceituando que o Poder Publico destinasse ao ensino
fundamental ¢ a erradicagdo do analfabetismo metade dos recursos vinculados sera utilizada, pelo MEC,
na tramitagdo da PEC 233/95, como argumento de que ndo cabia a Unido obedecer a propor¢do, uma vez
que esta deveria ser atingida pela soma de recursos financeiros das trés esferas de governo. Alias, houve
emenda do Deputado Octavio Elisio ao Projeto da Subcomissdo VIII-a para que a subvinculagdo fosse

limitada aos estados e municipios.

O Projeto (B) de Constituigdo resultou das votagdes do primeiro turno e os destaques das diretrizes
e bases do financiamento da educag@o basica estdo sintetizados no Quadro abaixo, expondo, também, o
conteudo da Constituicdo de 1988.

Quadro 3.7

Destaques sobre o financiamento da educacfo basica no Projeto de Constituicio B (05/7/88) e na
Constituicio da Republica Federativa do Brasil (05/10/88)

Documento/ Tematicas

Projeto de Constituicio B e CF de 1988

Descentralizacao

Unido, Estados e Municipios devem organizar, em regime de colaboragdo, seus
sistemas de ensino; compete a Unido organizar e financiar o sistema federal de ensino
e o dos territdrios; atuagdo prioritaria dos municipios no ensino fundamental e pré-
escolar *.

Regime de colaboracio

Organizacao dos sistemas de ensino em regime de colaboragdo; assisténcia financeira
da Unido aos estados e municipios para o atendimento de seus sistemas de ensino e
atendimento prioritario a escolaridade obrigatoria; defini¢do de PNE em lei,
integrando as agdes das esferas de governo;

Controle publico e
social da gestao
financeira

Intervengdo do estado nos municipios pela nao aplicagdo dos percentuais minimos da
receita de impostos na MDE.

Estabilidade relativa do
volume de recursos
disponiveis para a
educacio

Vinculagdo a MDE de 18% e de 25% da receita de impostos da Unido e
estados/municipios, respectivamente; salario-educacdo como fonte adicional de
financiamento do EF publico.

Hierarquizac¢io da
alocacao de recursos
financeiros

Prioridade ao ensino obrigatorio na assisténcia financeira da Unido; prioridade ao
ensino obrigatorio na reparti¢do de recursos publicos (nos termos do PNE); programas
suplementares de alimentacdo e assisténcia a satide excluidos da MDE; recursos
publicos para as escolas publicas, podendo ser repassadas a entidades comunitarias,
confessionais ou filantropicas, definidas em lei e que atendam condi¢des **; recursos
publicos para bolsas de estudo no EF e EM quando houver falta de vagas na rede
publica; salario-educagdo como fonte adicional de financiamento do EF publico; no
ADCT: destinacdo de 50% dos recursos da receita de impostos vinculados a educacéo
para eliminag@o do analfabetismo e universaliza¢do do EF, por dez anos.

* No Capitulo “dos Municipios”, uma das determinagdes ¢ a de que compete aos municipios a
manutencdo de programas de educag@o pré-escolar e de ensino fundamental, com a cooperagdo técnica e
financeira do estado e da Unido.
** Para receber estimulo financeiro do PP, estas escolas devem: (1) provar finalidade ndo lucrativa e
reaplicar eventuais excedentes financeiros em educacdo e (2) prever a destinagdo de seu patrimonio a
outra escola comunitaria, confessional ou filantropica ou ao Poder Publico no caso de encerramento de
suas atividades.
3.3.7 A configuracio das competéncias e inter-relagoes das esferas de governo no
financiamento da educagdo basica nas proposicées do Projeto de Constituicio (B) e na
Constituicio da Republica Federativa do Brasil, de 1988

Como as disposi¢des sdo do texto final resultante do processo Constituinte, ¢ oportuno comentar
todos os itens, mesmo repetindo arranjos anteriores.

A conformagao politico-administrativa da area da educag@o comporta a organizagio de sistemas de
ensino pela Unifo, municipios e estados, a serem organizados em regime de colaboragdo. Como



instrumentos deste regime de colaboragdo, ficaram definidos: o plano nacional de educacdo, que deve
integrar as agdes entre as esferas de governo; a assisténcia técnica e financeira da Unifo aos estados e
municipios; a cooperagdo técnica e financeira dos estados e do governo federal para que os municipios
mantenham programas de educacdo pré-escolar e de ensino fundamental. Estas duas etapas da educacdo
foram indicadas como area de atuacgdo prioritaria dos municipios. O texto constitucional ndo definiu
niveis de ensino prioritarios de atuacdo para Unido e estados, interpretando-se que ndo foi possivel a
obtengdo de consensos quanto a este ponto, que continuou a ser objeto de atengcdo nos foruns
subseqiientes de elaboragao legislativa e no ambito do planejamento educacional.

O regime de colaboracdo ficou praticamente declarado como principio da organizacdo dos
sistemas de ensino e poucos sdo os meios articuladores constitucionalmente estabelecidos para sua
configuracdo, além dos dispositivos quanto a cooperacdo no financiamento ¢ ao planejamento nacional.
Entretanto, neste ltimo, ficou estabelecida apenas a necessidade de que conduzisse a integragdo das
acdes governamentais, sem mengao aos participantes de sua formulagdo. A proposito, a recorrente disputa
pelo protagonismo na formulagdo do planejamento nacional evidencia, principalmente, diferentes
concepgdes quanto a estratégias de distribuicdo de recursos de poder politico, entre as quais destacam-se
propostas democraticas, tecnocraticas e corporativas. A cooperagdo no financiamento é a assisténcia
financeira, para a qual sdo indicados tdo somente os critérios de priorizagdo do ensino fundamental e
garantia da manutengdo de programas de educagdo pré-escolar e de ensino fundamental pelos municipios.

Quanto ao controle publico e social da gestdo financeira, o texto constitucional ¢ omisso quanto a
sistematicas ou instancias especificas para o setor educacional publico; entretanto, este setor esta sujeito a
controles estabelecidos para o conjunto da administragao publica.

O fundo publico da educagdo, constitucionalmente previsto, ¢ integrado por uma parcela definida
da receita de impostos de cada governo e pelo salario-educacdo, este fonte adicional de financiamento do
ensino fundamental, de cujo valor de contribui¢do as empresas podem deduzir os gastos realizados com
empregados e dependentes destes.

O uso e distribuigdo do fundo publico da educagdo prioriza o ensino fundamental, inclusive com a
disposicdo transitoria de subvinculacdo de metade da receita de impostos do Poder Publico vinculada a
educag@o por um periodo de 10 anos. A assisténcia financeira da Unido aos governos subnacionais ¢ a
reparticdo dos recursos publicos ficam balizadas pela primazia referida. As despesas com os programas
suplementares de alimentagdo escolar e assisténcia a satide dos educandos nao podem ser financiadas com
o montante da receita de impostos vinculada a manutengdo e desenvolvimento do ensino. As escolas
publicas sdo as destinatarias dos recursos publicos; o repasse a entidades privadas sem fins lucrativo ficou
como possibilidade, dentro de certas condi¢des, e a concessao de bolsas de estudos a alunos matriculados
em escolas privadas, em geral, restringiu-se para os niveis fundamental e médio, podendo ocorrer quando
houver falta de vagas nas escolas publicas e, mesmo nesta hipotese, a situagdo ¢ transitoria, devendo o
Poder Publico investir na rede publica para sanar a deficiéncia. A exclusividade a escola ptblica no uso
dos recursos publicos ndo foi consagrada plenamente, mas os limites de repasse de recursos ou de
concessdo de bolsas de estudo sdo significativos.

O conflito publico-privado, como se viu, foi central. A tal ponto que tenha obscurecido a
compreensdo mais plena de que o texto constitucional ampliava os direitos a educagdo mantendo uma
base de recursos muito semelhante a ja existente. As controvérsias em torno das definigdes sobre
competéncias precipuas de cada esfera de governo e regime de colaboragdo talvez também tenham ficado
mais latentes na Constituinte. Na tramita¢do da LDB estes temas voltarfo a ser centrais € o Forum/ANC,
reorganizado como Forum/LDB, vai desencadear intenso movimento propositivo para ampliar o fundo
publico da educacdo e inscrever no ordenamento legal as bases de um sistema nacional de educagdo
democratico. A ANC foi um periodo relativamente curto, pleno de embates, e os sujeitos progressistas se
depararam com uma forte organizacdo dos grupos defensores da escola privada e com as suas proprias
divergéncias quanto ao formato da descentralizagdo e a concepgdo de relagdes de subordinacdo ou
complementaridade das agdes governamentais no campo educacional. Mesmo assim, os setores
progressistas, militantes da causa da educacdo publica, universal, laica, democratica e de qualidade foram
incansaveis no trabalho de oferecer propostas ideologicamente comprometidas com a superagdo das
desigualdades e discriminagdes sociais, para a qual convergem os principios acima enumerados.

3.4 Fase final da ANC

O Projeto (B), resultado das votagdes em primeiro turno, foi divulgado em 05 de julho de 1988. O
periodo compreendido entre 07 e 12 de julho foi fixado para apresentagdo de emendas supressivas ou para
sanar omissdes, erros ou contradigdes, ou de redagdo para correcdo de linguagem. Ao todo, foram
apresentadas 1.844 emendas (BRUSCO e RIBEIRO, 1993).

Comparativamente ao texto do “emenddo”, no que se refere aos artigos sobre financiamento da
educacgdo, houve apenas duas modificacdes (que ndo foram de contetido): o texto referente ao salario-



educacdo passou a integrar, como paragrafo, o artigo que diz respeito a vincula¢do de recursos e os
objetivos do PNE foram organizados sob forma de incisos. Assim, a estrutura da sessdo da educagio, ja
estava proxima da redacdo final: um artigo sobre fins da educagdo, um artigo sobre os principios do
ensino; um artigo sobre os deveres do Estado para com a educago, um artigo sobre a organizagdo dos
sistemas de ensino da Unido, estados e municipios; um artigo sobre a liberdade de ensino; um artigo sobre
as fontes publicas de financiamento da educacgdo; um artigo o financiamento ptblico a iniciativa privada;
um artigo sobre o PNE. Na redag@o final, disposi¢des integrantes dos principios do ensino transformaram-
se em artigos: um sobre as universidades e outro sobre curriculo. Quanto aos temas que constituem objeto
deste estudo, o contetido foi mantido idéntico desde o Projeto B até o texto final.

Em 25 de julho de 1988 iniciou a votagdo em 2’ turno (Projeto B ¢ emendas), encerrada em 1” de
setembro. Na sessdo de 30/8/88 (DANC de 31/8/88) foram apreciadas as emendas a Secdo “da
Educagdo”. Mesmo que ndo tenham ocorrido modificagdes nos temas em destaque, vale mapear as
emendas concernentes, o que esta indicado a seguir.

(1) Art. 216 — “Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser dirigidos a
escolas comunitdrias, confessionais ou filantrépicas, definidas em lei, que: I (...); II (..); § 1 Os
recursos de que trata este artigo poderdo ser destinados a bolsas de estudo para o ensino
fundamental e médio, na forma da lei, para os que demonstrarem insuficiéncia de recursos, quando
houver falta de vagas e cursos regulares da rede publica na localidade de residéncia do educando,
ficando o Poder Publico obrigado a investir prioritariamente na expansdo de sua rede na
localidade; § 2 (..)”. Foram apresentadas as seguintes emendas: (a) supressio dos adjetivos
comunitarias, confessionais e filantropicas (ficando, portanto, apenas as exigéncias dos incisos) Feres
Nader (PDT/RJ — 1); Maguito Vilela (PMDB/GO — 6); (b) suprimir a expressao “para o ensino
fundamental e médio” no § 1 (para que o estudante de nivel superior também tenha acesso a bolsas
de estudo) — Victor Faccioni (PDS/RS — 2), Agripino de Oliveira Lima (PFL/SP — 7), Bezerra de
Melo (PMDB/CE — 8); (c) suprimir a expressio anterior e mais todo o texto do §1” apds “na forma da
lei” — Feres Nader (PDT/RJ- 3); (d) suprimir todo o texto do § 1" ap6s o “na forma da lei”, Mello
Reis (PDS/MG - 5) (e) suprimir, no caput, todo o texto apds “publicas” e os incisos — Lidice da Mata
(PCdoB/BA — 11); (f) suprimir, no caput, todo o texto apos “publicas” e os incisos e, ainda, os
paragrafos — Florestan Fernandes (PT/SP — 12); (g) suprimir, no paragrafo 1, a palavra
“fundamental” — Nelson Aguiar (PDT — 14).

(2) Art. 215 (vinculagdo da receita de impostos e salario-educagdo) — (a) suprimir a palavra “publico” do
paragrafo sobre salario-educagdo — Aureo Mello (PMDB/AM — 4); (b) suprimir a parte referente a
possibilidade de dedugdo do salario-educagdo — Hermes Zaneti (PMDB/RS — 9); (c) ao invés de
“ensino fundamental publico”, o saldrio-educacdo ficaria para o “ensino obrigatdrio publico” —
Ubiratan Aguiar (PMDB/CE — 13).

(3) O artigo 67 do ADCT estabelece uma subvinculagdo de recursos, de 50%, por dez anos, para
eliminac¢do do analfabetismo e universalizagdo do ensino fundamental; Hermes Zaneti (PMDB/RS —
10) propde suprimir a subvinculagdo, estabelecendo-se, apenas, o esforgo para os dois objetivos.

Ou seja, embora ressalvando que talvez ndo tenha sido possivel identificar todas as emendas, o
esforgo dos constituintes concentrou-se na modificagdo do artigo 216, seja para ampliar ou
atenuar/suprimir a destinagdo de recursos publicos para as escolas privadas, confirmando, mais uma vez,
que este foi o tema central, no concernente ao financiamento da educagdo, durante a ANC.

No exame da matéria relativa a educagdo, em 30/8/88 (DANC de 31/8/88), houve duas votagoes
em torno ao art. 216, ja citado:

(1) Emendas de Lidice da Mata, do PCdoB e Florestan Fernandes, do PT, (o artigo deveria tdo somente
dizer que os recursos publicos destinam-se as escolas publicas, sem excegdes). Houve rejeicdo, com
88 votos a favor, 340 contrarios e 5 abstengdes. Recomendaram aprovagao os lideres do PT, PC do
B, PCB, PDT, PSB ¢ PDS e pelo “ndo” os lideres do PDC, PMDB, PSDB, PFL, PTB (pela liberdade
de ensino, o primeiro e, em nome dos acordos, os outros). Os que apresentaram o destaque e
propugnaram aprovagdo alegaram que a apresentagdo do destaque de Victor Faccioni (abaixo)
também representava descumprimento do acordo.

(2) Emenda de Victor Faccioni, do PDS/RS, (com o intuito de ndo restringir a concessdo de bolsas de
estudo apenas ao ensino fundamental e médio). Houve rejeicdo “apertada”, com 192 votos a favor,
230 contrarios e 3 abstengdes. Recomendaram aprovacdo o PDS, PFL, PTB, PDC e rejeicdo o PT,
PC do B, PCB, PDT, PSB ¢ PMDB.



E oportuno destacar algumas “falas” quando do encaminhamento da votacdo da emenda de
Florestan Fernandes e Lidice da Mata, as quais contém as expressdes polares colocadas no titulo deste
capitulo.

Florestan Fernandes, do PT /SP (p. 13.796):

“(...) Portanto, ¢ necessario que se respeite o principio do pluralismo educacional. Mas
dele ndo decorre que caiba ao Estado o mecenato do financiamento do ensino privado,
leigo e confessional. (...) Portanto, escola publica, gratuita, de alta qualidade ¢ um
requisito fundamental para a existéncia da democracia. Ndo se pode compreender esta
Constitui¢do, em 1988, voltando a um debate do inicio deste século, voltando a posi¢oes de
1930, voltando ao Substitutivo de Carlos Lacerda e, principalmente, combatendo uma
filosofia democrdtica da educacdo. Por isso, peco a todos que votem comigo, com o PT,
com os Partidos democrdticos desta Casa: verbas publicas para a escola publica! (grifos
meus).
Eraldo Tinoco, do PFL/BA (p.13796):

“(...) A liberdade de ensinar estd também consagrada no texto constitucional. Se queremos
o pluralismo de idéias, se queremos o pluralismo de institui¢oes, devemos dar ndo a esta
emenda, e continuarmos com o ensino livre a todos aqueles que querem superar a
ignorancia, a pobreza e as dificuldades por que passam as nossas populagdes carentes
(grifos meus)”.

3.5 Comentarios finais do Capitulo

A Assembléia Nacional Constituinte de 1987-88 condensou aspiragdes democraticas as quais
amplos segmentos sociais conferiam relevancia, ndo somente por soterrar parte do arcabouco legal do
Estado autoritario, mas também pela possibilidade de legitimar uma ordem politica, econdmica e social
substantivamente democratica, ndo apenas poliarquica. Esta esperanca, militantemente perseguida,
debateu-se nas limitacdes de uma Constituinte ndo-exclusiva — e, portanto, um Congresso Nacional mais
mediatizado pelas preocupagdes politico-eleitoreiras — com um governo federal ndo legitimado pelo voto
popular e obcecado por estender seu mandato — equilibrando-se, para tanto, nos recursos de um Estado
patrimonialista — ¢ com uma composi¢do politico-ideologica do Parlamento Federal pendente para o
conservadorismo e¢ a manutengdo de uma estrutura econdmico-social excludente e desigual, — cujos
interesses particularistas aproveitaram ou criaram procedimentos regimentais para impor sua vontade.

Mesmo com estes e tantos outros obstaculos, a atuagdo dos setores progressistas garantiu avangos
expressivos nas declaragdes de direitos politicos, civis e sociais, pelos quais a Constituicdo de 1988
recebeu o atributo de “cidadd”. Nao chegou a ultrapassar certos limites histéricos de distribuigdo de
recursos de poder e, portanto, de cristalizagdo de relagdes sociais desiguais, mas formalizou a ampliagdo
da cidadania, fornecendo uma base indispensavel as lutas por outros ou mais direitos e por sua efetivagdo.

Na area da educagdo, assim como em outros ambitos das politicas publicas sociais, direitos de
criangas, jovens e adultos, com correspondentes deveres do Estado, foram universalizados ou expandidos,
potencializando um projeto de inclusdo social pela oferta de servigos sociais basicos, o que fortaleceu a
disposicdo dos setores progressistas de intervir contundemente nos foruns normativos que regulariam as
disposi¢des constitucionais. Enfim, inaugurou-se um periodo em que as esperangas foram renovadas,
especialmente se for confrontado com as sucessivas reformas dos anos 90, nas quais muitas “ilusdes”
serdo revogadas.

Capitulo 4
A LEI DE DIRETRIZES E BASES DA EDUCACAO NACIONAL:
a “conciliacdo aberta”, o “sonho do demiurgo” e o “novo consenso”

“(...) Tive, ontem, uma dessas idéias poéticas, exageradas, que temos sobre nos mesmos,
sobretudo um homem vaidoso como eu. De repente, pensei: Mas é algo deminirgico. Vem
de Deus. O que é a divindade sendo aquele instituidor das leis? O feixe de leis que
organizou a realidade, que fez o mundo e que, sob sua pauta, para que o mundo se
transforme.”

(Senador Darcy Ribeiro, quando da apreciagdo de seu projeto de LDB, em 1992)



Promulgada a Constitui¢do Federal, em 1988, tornava-se urgente e indispensavel elaborar uma
nova lei de diretrizes e bases da educagdo nacional (LDB) que dispusesse sobre os renovados principios,
fins, deveres e garantias delineados na Carta e que, a0 mesmo tempo, legitimasse propostas — de acordo
com as necessidades manifestas, diagnosticadas ou avaliadas — de reformulacdo da organizagdo da
educagdo escolar’”. Assim como dito para o ordenamento da educagdo na ANC, as discussdes e
proposi¢des para uma nova LDB ja vinham se desenvolvendo, especialmente no territorio da sociedade
civil, no periodo anterior ao trabalho legislativo, inclusive coincidindo e articulando-se com o processo
da Constituinte.

Do primeiro projeto apresentado, em novembro de 1988, a edi¢do da Lei N.° 9.394, em dezembro
de 1996, foram oito anos de movimentos propositivos e reativos, debates, impasses, enfrentamentos,
producdo técnica e teodrica e conciliagdes, abertas ou ocultas, que ultrapassaram em muito o espago do
Congresso e invadiram ou envolveram amplos terrenos e setores da sociedade.

A trajetoria longa, descontinua e tumultuada da LDB serd objeto de descricdo e analise neste
capitulo, relatando-se os principais processos e atores e destacando-se as proposigdes para os temas que
sdo objeto desta investigagdo, obedecendo a uma subdivisdo que leva em conta a tramitagdo da LDB nas
legislaturas do periodo e nas duas casas do Congresso Nacional.

4.1 Primeira etapa da tramitacdo do Projeto de LDB na Cimara dos Deputados —
do Projeto N.° 1.258/88 (nov/88) ao Projeto N.° 1.258-A (dez/90)

Esta chamada primeira etapa de tramitagio do projeto de LDB ocorre na 48" Legislatura da Camara

dos Deputados, que vai de 01 de fevereiro de 1987 a 01 de fevereiro de 1991, quando a proposigdo sera
apreciada e aprovada nas comissdes tematicas pelas quais deveria ser examinada.
Diferentemente da primeira LDB e da leis fundamentais do periodo militar (5.540/68 ¢ 5.692/71), a atual
LDB iniciou sua tramitacdo como uma proposi¢do do Poder Legislativo. Com efeito, o Projeto de Lei
(PL) N.° 1.258/88, que “estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacional”, do Deputado Octavio
Elisio (PMDB/MG), foi publicado no Diario do Congresso Nacional em 29 de novembro de 1988. Havia
sido feito, no dia anterior, despacho as seguintes comissdes: Constitui¢do e Justica e Redagdo (CCJR),
Educagdo, Cultura Esporte e Turismo (CECET) e Finangas e Tributagdo (CFT). O autor apresentou
emendas, ou seja, novos textos de projeto, em: (1) 15/12/88; (2) 04/4/89; (3) 13/6/89.

A CCIJR, considerando o ultimo substitutivo apresentado por Octavio Elisio, aprovou o PL em 29
de junho de ‘89, de acordo com os aspectos que lhe cabia examinar.”> A CECET (Comissio de Educagdo,
Cultura e Desporto — CECD — a partir de 1990), a quem cabia o exame de mérito, examinou a proposi¢ao
desde o inicio de 1989 ao final de junho de 1990, quando foi aprovado o Substitutivo do Relator,
Deputado Jorge Hage. A CFT aprovou o Substitutivo da CECD, com subemendas da Relatora, Deputada
Sandra Cavalcanti, em 12 de dezembro de 1990, passando, a seguir, o Projeto a nominar-se “PL N.°
1.258-A”.

Ao Projeto de Lei N.° 1.258/88 foram apensados 27 outros projetos de lei, versando sobre

2 As diretrizes a bases da educagdo, de entdo, compunham-se com o consércio de trés instrumentos
legais: a Lei N.° 4.024/61 (diretrizes e bases da educacdo nacional), reformada pelas leis N.° 5.540/68
(Ensino Superior) e 5.692/71 (diretrizes e bases do ensino de 1" e 2" graus). A primeira foi de iniciativa
do Executivo, tramitou durante treze anos no Congresso Nacional, num claro enfrentamento entre
ideologias, mas com a mediacdo de interesses particularistas. No processo de tramitagcdo, mais
especificamente em 1959, apresentou-se e estabeleceu-se como texto de referéncia um substitutivo
(Carlos Lacerda) que mudou significativamente a trajetéria do processo e o conteiido até entfo
dominantes (substitutivo Clemente Mariani). As leis da reforma do ensino elaboraram-se como estratégia
das forcas autoritarias vitoriosas com o golpe de 1964, que buscaram legitimar seu projeto educacional
no ordenamento, com o recurso da aparente democracia pela “concessdo” da vigéncia de parte da
LDB/61. Ambas caracterizaram-se por serem de iniciativa do Poder Executivo, por uma trajetoria
relampago no Congresso e, conseqiientemente, pouca discussdo, pouca polémica e poucas emendas
apresentadas. Grosso modo, registre-se seus dispositivos autoritarios, de consolidacdo de relagdes
burocraticas e tecnocraticas e de adequacdo gerencial e pedagodgica ao quadro violento e excludente do
“desenvolvimento com seguranca”. Especialmente, em relacdo a LDB/61 ver estudo de CURY (1984) e
BUFFA (1979); sobre as leis da reforma, SAVIANI (1985 ¢ 1987).

3 A Comissdo de Constituicdo, Justica e Redagdo “opinou unanimemente pela constitucionalidade,
juridicidade e técnica legislativa” (DCN1S, de 25/1/91, p. 202) do Projeto N°1.258/88, considerando a 3’
emenda do autor, deputado Octavio Elisio, em 29/9/89. O Relator foi o deputado Renato Vianna
(PMDB/SC), presidindo a Comissdo, a época, o deputado Nelson Jobim (PMDB/RS).



variados temas que diziam respeito a area da educacdo. Destes, seis eram projetos de lei fixando as
diretrizes ¢ bases da educagdo nacional, de autoria dos deputados Osvaldo Sobrinho (PTB/MT) , Lidice
da Mata (PCdoB/BA), Amold Fioravante (PDS/SP), Paulo Delgado (PT/MG), Erico Pegoraro
(PFL/RS) e Victor Faccioni (PDS/RS) e um dos projetos visava regulamentar as disposigdes referentes a
sessdo da educacdo na Constitui¢io Federal’*.

4.1.1 Os projetos do Deputado Octavio Elisio”

Na justificacdo do Projeto apresentado em novembro de 1988, o deputado Octavio Elisio explica
que o mesmo fundamentou-se em estudo elaborado pela ANPEd, durante a XI Reunido Anual, realizada
em Porto Alegre, de 25 a 29 de abril daquele mesmo ano. Apds consideragdes sobre o conteudo de uma
LDB (fixacao de fins e meios), a importancia de que se tracem os rumos antevendo para onde se quer
caminhar e a relativa maior relevincia da educagdo escolar frente a educagdo extra-escolar, o autor do
Projeto diz que o pais defronta-se com dois desafios. O primeiro, de universalizacdo da educagéo basica e,
o segundo, a constituicdo de um sistema nacional de educago unificado que garanta a todos um mesmo
padrdo de qualidade; a LDB, entdo, “devera se converter, ela propria, num adequado instrumento para se
enfrentar ambos os desafios ....” (DCNIS, de 25/01/91, p. 9).

Em 15 de dezembro de 1988 o autor apresentou emenda de sua autoria ao Projeto e, na

justificativa, expressa a necessidade de aprovacgao rapida da nova LDB e destaca o carater preliminar do
Projeto de Lei, o qual deve servir de base para os debates e audiéncias publicas na Camara dos
Deputados. Explica que o Projeto fundamentou-se no estudo realizado por Dermeval Saviani para a
ANPEd e apresentado na reunio anual desta entidade, em Porto Alegre, assim como em sugestdes
preparadas pelos professores Jacques Velloso e Luiz Antonio Cunha. No demais, segue o mesmo texto da
justificativa ao projeto inicial.
Em 04 de abril de 1989, foi oferecida nova emenda do Deputado mineiro, que a justifica por compor um
texto aproveitando varias sugestdes colhidas em reunides com parlamentares, educadores e estudiosos da
legislacdo educacional. Explicita que muitos sdo os pontos polémicos do projeto, sobre os quais colheu
sugestdes contraditorias e, entre os que cita, estdo: a definicdo de escola comunitaria para ter acesso a
recursos publicos; a composigdo, escolha dos membros ¢ atribuigdes dos conselhos de educacdo; os
sistemas de ensino estaduais e municipais e sua articulagdo; o que se refere aos recursos para a educagéo.

Em 13 de junho de 1989, foi apresentada a terceira emenda de autor ao Projeto de Lei N.°
1.258/88, também justificada pela acolhida de sugestdes nos debates que foram se realizando. Nos
“pontos polémicos”, acrescenta, “ao que se refere aos recursos da educacio”, que ha davidas no nivel de
detalhe a que deve chegar o projeto.

Nao se deve estranhar esta tltima observacao, uma vez que a parte referente aos recursos para a
educacdo ¢ a mais longa e detalhada do Projeto, tanto na proposta inicial como nas emendas. Embora
com variagdes de uma para outra versdo, ha uma preocupagido flagrante com os aspectos abaixo
pontuados.

(1) No que se refere a fonte de recursos “percentuais minimos a serem aplicados por cada nivel de
governo” na manuten¢do e desenvolvimento do ensino:

e  0s recursos que integram e os que ndo integram a receita resultante de impostos, sobre a qual
incidem os percentuais minimos;

e o0s procedimentos para fixar os valores correspondentes aos percentuais minimos,
especialmente as datas para apuracdo dos valores da receita e dos valores da despesa, a
apuragdo dos valores minimos de recursos em termos reais, os prazos para apuracio (final de
cada trimestre) e compensacao (trimestre seguinte) do cumprimento dos percentuais minimos;

e a destinacdo dos recursos vinculados, contemplando a precedéncia da escola publica e
prioridade ao ensino obrigatorio, o carater excepcional da destinagio as escolas privadas e
muitos requisitos para que as mesmas recebam recursos publicos e a defini¢do da MDE, com
respectivas listagens de despesas que constituem e despesas que ndo constituem manutengio e
desenvolvimento do ensino.

(2) Quanto ao planejamento e a prestagdo de contas/responsabilizagdo sobre os recursos publicos
destinados a educacdo:

™ Alias, este Giltimo deu entrada como projeto de lei complementar e depois foi transformado em projeto
de lei ordindria, isso porque, pelo Parecer da CCJR, uma lei complementar s6 é elaborada quando assim
exigido expressamente no texto constitucional.

> As informagdes e citagdes contidas neste item foram retiradas da consulta ao DCN1S, de 25/11/91.



e identificacdo de acdes nos campos da orgamentagdo, administragdo, controle e divulgacdo do
planejamento ou execugdo da aplicagdo dos recursos da educacdo, apontando os respectivos
setores da administrag@o ou dirigentes responsaveis;

e sanc¢do para o ndo-cumprimento da divulgacdo periddica da aplicacdo dos recursos (crime de
responsabilidade do ministro ou secretarios de educagdo).

(3) No que diz respeito ao salario-educagao, as defini¢des quanto:

e a sua destinacdo ao ensino fundamental publico, com vérias restricdes a dedugdo, pelas
empresas, do valor devido;

e abase de incidéncia;

e 3 aliquota e possibilidades de reajuste da mesma;

e aproporcdo que cabe a cada esfera de governo e da transferéncia de recursos da Unido para os
estados e dos estados para os municipios, com respectivos prazos para créditos ou transferéncia
ou ainda, compensagdo de diferengas;

e aos critérios para a transferéncia intergovernamental.

Na realidade, o Projeto apresentado em novembro de 1988 ¢ as trés emendas mantém, no que se
refere aos recursos para a educagio, a estrutura ou os pontos arrolados acima, merecendo destaque, entre
as modificagdes, alguns requisitos da aplicagdo dos recursos vinculados (como maiores restrigdes a
aplicagdo em escolas privadas, da primeira para a 4 versio) e a base de incidéncia, aliquota e
proporgoes/critérios da distribui¢do do salario-educacdo. Em todas as versdes ha o refor¢co da aplicagdo
dos recursos publicos nas escolas publicas, da priorizacdo financeira do ensino fundamental, da
apuragdo ou correcdo periddicas de valores monetarios a serem destinados a educacdo e da prestacdo de
contas, das competéncias ou responsabilizagdo de setores da administragdo publica e dirigentes
educacionais no planejamento, execucdo ou controle da aplicagdo dos recursos publicos da educagio.

Quanto a organizacdo dos sistemas de ensino, as mudangas da primeira para a Ultima versdo
podem ser consideradas de ordem substantiva apenas no que se refere a delimitagdo de competéncias
para a formulagdo e controle da politica educacional nacional. Quer dizer, na 3" emenda do autor, o
Conselho Nacional de Educagdo aparece reforcado em suas competéncias, cabendo-lhe, além das
fungdes normativas, supervisoras, inspetoras ¢ de assessoria, a definicdo das diretrizes da politica
educacional, a proposi¢cdo de objetivos, metas e prioridades do PNE a ser encaminhado ao Congresso
Nacional e, ainda, a defini¢do de critérios para elaboracdo e execucdo das pegas orgamentarias (plano
plurianual, diretrizes or¢amentarias e orcamentos anuais). As diferentes versdes postulam o sistema
nacional de educagdo e a subordinacdo das redes ou sistemas municipais ao sistema estadual ou as
normas de cada unidade federada. Também significativa ¢ a formulacdo, na terceira emenda, de uma
area de atuagdo prioritaria dos estados, que seria a educagdo basica (pré-escolar, fundamental ¢ médio),
diferente do primeiro projeto, que apenas definia areas prioritarias para a Unido (3' grau) e para os
municipios (pré-escolar e ensino fundamental). Quanto ao regime de colaboragdo, a Gltima emenda
acrescenta ou reforga critérios, condigdes, prioridades ¢ abrangéncia da colaboracdo entre os niveis de
governo: assisténcia financeira da Unido e dos estados balizada, respectivamente, por critérios de
superagdo de desigualdades ou deficiéncias e de agdo redistributiva; embora restrita ao salario-educagdo,
aparece a formulag@o de repartir recursos levando em conta os critérios de déficit de escolaridade e o
valor que cada ente federativo recebe.

4.1.2 O Projeto de LDB na Comissao de Educacio, Cultura, Esporte e Turismo/
Comissao de Educaciio, Cultura e Desporto da Camara dos Deputados

Na Comissdo de Educag@o, Cultura, Esporte e Turismo, presidida por Ubiratan Aguiar
(PMDB/CE), formou-se um Grupo de Trabalho para o tema das diretrizes ¢ bases da educag@o nacional
(GT-LDB), coordenado por Florestan Fernandes (PT/SP), com a coordenagdo adjunta de Atila Lyra
(PFL/PI) e a relatoria de Jorge Hage (PSDB/BA).

Conforme FERNANDES (1990), a “concilia¢do aberta” predominou na aprecia¢do do projeto de
LDB na Comissdo de Educagdo da Camara. Florestan Fernandes utilizou esta expressdo para qualificar
esse primeiro forum da producdo legal da LDB — na “conciliacdo aberta”, em contraposicao a
“conciliag@o oculta”, os interesses em jogo sdo explicitados e as negocia¢des adquirem transparéncia. As
descri¢des que seguem confirmam a avaliagdo.

O GT-LDB organizou audiéncias publicas, nos meses de abril a junho de ’89, nas quais, segundo
o Relatorio de Jorge Hage, “... foram ouvidos, exaustivamente, cerca de 40 representantes de entidades
e dirigentes de orgdos ligados a educagdo. Todo o esfor¢o foi feito no sentido de ndo se deixar de
consultar nenhuma entidade ou orgdo de dambito nacional, representativo de qualquer segmento



relevante na drea da educagdo” (DCNIS, 25/1/91, p. 202). Os 6rgdos ou entidades cujos representantes
foram ouvidos sdo: CFE, AEC, ANDES, FASUBRA, CNTE, CEB/MEC, CRUB, CODESFI, UNDIME,
FITEE, UBES, SESU/MEC, CONFIES, CONDAF, CONSED, CONDITEC, FENEN, ANPAE,
CAPES/MEC, SESG/MEC, ANDE, ANPED, CEDES, ABESC, Forum de Reitores das Universidades
Estaduais e Municipais, INEP/MEC, UNE, FENOE, FENASE, APEF/DF, SBPC. Também participou o
Ministro da Educagéo a época, Carlos Sant’ Anna.

Algumas entidades levaram a Comissdo propostas completas de LDB, em forma de projeto ou
ndo, como o CFE, o INEP, ANDES, ANDE, ANPED, CRUB, CONSED, AEC/ABESC, FENEN,
CEDES, SBPC. Outras, ndo ouvidas nas audiéncias, encaminharam propostas, versando sobre temas
mais gerais ou temas especificos de suas areas de atuagdo. No citado Relatorio, Jorge Hage destaca a
participagdo do MEC, em especial do Ministro, pelo envio de proposta e, sobretudo, pela mesma nao ter
sido apresentada como projeto de lei do Executivo, respeitando a iniciativa do Legislativo. O Relator
destaca, ainda, a contribuigdo de professores, pesquisadores, educadores, especialistas ¢ estudiosos da
educagdo que ofereceram sua contribui¢do através de consultas, participagdo em reunides ¢ seminarios e
da consulta a sua produgdo académica; do rol apresentado, verifica-se que a grande maioria procede de
universidades ptblicas federais e estaduais.

O Relator elaborou uma primeira versdo de substitutivo, sob a forma de proposta para discussao,
apresentada em agosto de 1989, iniciando-se o que Hage chama de uma segunda etapa na Comisséo,
quando foram recebidas 978 emendas dos deputados ¢ um volume ainda maior de sugestdes ..”vindas de
entidades publicas e privadas, educadores, estudantes, pesquisadores, professores, reitores,
Secretarios, enfim, todos os segmentos da comunidade educacional, dos mais diversos pontos e regioes
do pais” (DCNIS, de 25/1/91, p.203). Nesta segunda etapa, realizaram-se simpdsios tematicos, com a
participagdo de educadores, especialistas e pesquisadores para o debate de temas especificos e
polémicos (entre eles, sistemas de administragdo da educag@o e recursos financeiros para a educagio) e,
ainda, o Relator participou de debates com segmentos educacionais em diversos estados do pais.

Com estas contribuigdes, elaborou um segundo substitutivo, apresentado no final de 1989 e que
passou a ser discutido e votado na Comissdo (3" etapa) em margo de 1990, quando reiniciaram os
trabalhos legislativos, com a recomposi¢do da Comissdo, inclusive reorganizada como Comissdo de
Educagdo, Cultura e Desporto (CECD), presidida pelo Deputado e ex-ministro Carlos Sant’Anna
(PMDB/BA). Segundo Hage (agora do PDT/BA), a votagdo, onde se apresentaram cerca de 1.100
destaques, foi acompanhado de profunda e intensa discussdo, num dos processos mais proficuos,
qualificados e eficientes de discussdo levados a cabo na Camara. Destaca como deputados atuantes em
todo o processo: Octavio Elisio (agora PSDB/MG); Bezerra de Mello (PMDB/CE); Florestan Fernandes
(PT/SP); Sandra Cavalcanti (PFL/RJ); Eraldo Tinoco (PFL/BA); Lidice da Mata (PCdoB/BA); Délio
Braz (PMDB/GO) e Hermes Zaneti (PMDB/RS). Como atuantes em temas especificos: Sélon Borges
dos Reis (PTB/SP); Ubiratan Aguiar (PMDB/CE); Atila Lira (PFL/PI); Alvaro Valle (PFL/RJ); Valter
Pereira (PMDB/MS); Osvaldo Sobrinho (PTB/MT); Anténio de Jesus (PMDB/GO) e Carlos Sant’ Anna.
Diz ainda Hage que:

“Merece, ainda, registro a permanente, dedicada e qualificada contribui¢do das
entidades da drea, reunidas no Forum Nacional da LDB, que acompanharam todos os
debates da Comissdo, ndo raro oferecendo sugestoes concretas para o texto que ia sendo
discutido e acordado, até o final do processo.” (p. 204). Assim, segundo o Relator, o texto
da Comissdo representa “...0 ponto de convergéncia democraticamente encontrado e
coletivamente construido...” (DCNIS, de 25/1/91, p. 204).

Na tultima parte do Relatorio, Jorge Hage pontua o que chama de “as linhas gerais do Projeto”,
das quais destacam-se alguns comentarios, pois guardam relagdo com os temas de interesse desta Tese,
sem repetir, entretanto, o que ja traz o Quadro 4.1.

e Entre os mecanismos da gestdo democratica, o Projeto adota a forma colegiada de gestdo, pois esta
garante que as fung¢des de formulagdo e normatizagdo basicas sejam presididas pelos valores de
representatividade, legitimidade e confronto pluralista de tendéncias no lugar da rapidez, agilidade e
eficiéncia imediata que caracterizam os processos decisorios executivos. O Forum Nacional de
Educacdo, instancia maxima de consulta do sistema nacional de educacdo, significa a
institucionalizagdo do processo de consulta a comunidade, tal como realizado na elaboracdo da
LDB.

e O autor, ao tratar da extensdo do projeto, diz que muitos artigos foram escritos para assegurar aos
estados e as instituicdes de ensino a autonomia para inovar, criar, experimentar. A tradi¢do
centralista, com regulamentag@o por atos do Executivo, em todos os niveis, coloca a exigéncia de
definir, na LDB, instancias decisorias, pois seria muita imprudéncia deixar espagos abertos para que
venham a ser preenchidos por um decreto ou uma portaria, negando a autonomia.



e Para receber recursos publicos, as escolas sem fins lucrativos terdo de seguir um rigoroso elenco de
requisitos e submeter-se a certos controles de natureza publica. O Projeto deixa bem clara a
distingdo entre escola publica e escola privada, justamente para fortalecer a primeira. E afirma: “4
escola publica, todos os recursos possiveis.” (DCN1S, de 25/1/91, p. 205).

e O projeto busca o compartilhamento de responsabilidades entre as trés esferas de governo, mas
estabelece as responsabilidades basicas e precipuas de cada uma e impede interpretagdes sobre
“municipalizagdo do ensino” que pretendem eximir os estados de qualquer responsabilidade com o
ensino fundamental.

e A proposta de existéncia de um Forum de Educagéo foi do CEDES.

e O salario-creche constava da Proposta de LDB do MEC.

e O Projeto dedica alentado espago a matéria sobre recursos financeiros, seguindo a linha do Projeto
de Octavio Elisio, contribui¢des das propostas do MEC e do CONSED, sugestdes dos professores
Jacques Velloso, José Carlos Melchior ¢ Maria Eudes Veras ¢ Relatorio da CPI/Emenda Calmon
enviado pelos deputados Hermes Zaneti e Solon Borges dos Reis.

e O Substitutivo contém muitas disposi¢Oes transitorias pois seria necessario atender as necessidades
de normas de transi¢do, com a noc¢do de realidade, frente as limita¢cdes do enorme atraso
educacional do pais.

HAGE (1991) ressalta que a estratégia de negociagdo levada a cabo na CECD foi o que permitiu a
aprovacao do Projeto de LDB. Isto porque a correlagdo de forgas politico-partidarias naquela Comissdo
era desfavoravel (25 contra 10), pendendo para as forgas conservadoras. A via da negociacdo, com
debates antecedendo as plenarias, votando capitulo a capitulo, foi a unica possivel, pois, do contrario, o
confronto direto, teria levado, inexoravelmente, a derrota do projeto, seja por ndo ir adiante, seja por
surgir um texto conservador. Ao falar da “conciliagdo aberta”, FERNANDES (1990) ressalta que para o
processo de negocia¢do na CECD foi fundamental a atuaco unificada do Férum/LDB. Através de varias
estratégias, como auséncia de quorum, questionamentos de natureza regimental ou derrubada do projeto
pelo voto, os setores conservadores poderiam ter obstruido o processo.

HAGE (1991), ao enumerar as questdes mais polémicas inclui as a seguir pontuadas.

e Sistema Nacional de Educagdo — mesmo atacado violentamente, no inicio, por setores conservadores
ou ligados ao ensino privado, acabou ficando intacta sua concepgao.

e Forum Nacional de Educagdo — contestado inicialmente, passou a ser aceito ¢ a negociagdo mais
dificil foi quanto a sua composigao, pois todos os setores queriam sentir-se representados.

e Conselho Nacional de Educacdo — nenhum parlamentar assumiu abertamente a defesa do entdo CFE
e o mais foi negociado foi sua composi¢do; predominou a posi¢do de que o conselho tivesse uma
representagdo maior da escola publica.

e Reparticdo de responsabilidades entre as trés esferas de governo — diversos setores defendiam uma
reparticdo linear, mas em fung@o dos argumentos da necessidade de um regime de colaboragdo, num
pais com tantas diferengas regionais, inter ¢ intra estaduais, manteve-se a formula do regime de
colaboragdo entre os sistemas.

e Restrigdes ao repasse de recursos para as instituigdes de ensino particulares nao lucrativas — segundo
Hage, essa questdo simbolizou o possivel impasse que, alguns imaginavam, inviabilizaria a
tramitagdo da LDB. O autor pondera que ndo era possivel conseguir na LDB o que ndo ficou
estabelecido na Constituicdo, ou seja a exclusividade plena das verbas para as escolas publicas.
Assim, a solug@o do projeto foi a de impor uma série de condi¢des tanto para reconhecimento de uma
instituigdo como nao-lucrativa como para o repasse de recursos publicos a essas instituigdes.

e Afirma que o ensino religioso foi o mais longo dos impasses.

e Recursos financeiros — a negociacgao levou a permissao de que o salario-creche pudesse ser repassado
a entidades ndo lucrativas; houve aperfeigoamentos, como a garantia de repasse de recursos para as
escolas para despesas de “outros custeios e capital” e o aumento da aliquota do salario-creche.

Apresenta-se, na continuidade, o quadro de destaques do Substitutivo da CECD.



Quadro 4.1

Destaques de interesse do financiamento da educacio basica do Projeto de Lei N.° 1.258/88 —
Substitutivo aprovado na CECD da Camara de Deputados (28/6/90)

DOCUMENTO/ Substitutivo da CECD da CD
TEMATICA
Descentralizacio Sistema Nacional de Educag@o, compreendendo os sistemas federal, estaduais ¢ municipais de

ensino; CNE como orgédo articulador/coordenador dos sistemas de ensino; Férum Nacional de
Educag@o consultivo das diretrizes e prioridades dos planos de educagdo; a instituicdo de
sistema municipal depende de autorizagdo do estado; descentralizagdo dos processos de
decisdo e de execugdo e fortalecimento das escolas; autonomia de gestdo financeira para as
escolas publicas (gastos de manutengdo e custeio, excluido gastos com pessoal) com percentual
minimo de repasses calculado sobre os gastos com pessoal; descentralizacdo dos programas
suplementares; o CNE deve definir diretrizes para o PNE e sua expressdo na LDO; cotas
federal, estadual e municipal do salario-educagdo e transferéncia de 90% da cota federal aos
estados e 35% da cota estadual aos municipios (idem salario-creche).

Regime de colaboracio

Dever de colaboragdo entre os sistemas ¢ de agdes corretivas ou compartilhadas da Unido e
estados; assisténcia financeira da Unido aos estados e municipios (carater supletivo e corretivo
de desigualdades); a colaboracdo pode incluir utilizagdo conjunta de recursos financeiros; o
PNE devera compatibilizar objetivos, diretrizes e metas com recursos financeiros.

Responsabilizacio dos
orgios educacionais

Repasse da receita vinculada ao 6rgdo executivo do setor das trés esferas de governo;
responsabilizagdo criminal dos dirigentes educacionais por irregularidades na gestao financeira.

Controle publico e
social da gestao
financeira

As escolas publicas e as que recebem recursos publicos devem prestar contas e divulgar
informagdes sobre o uso de recursos financeiros; Orgdos centrais de varios setores da
administragdo publica e tribunais de contas devem controlar o uso dos recursos vinculados; as
acdes de MDE devem ser identificadas na LDO e or¢amentos dos governos; publicacdo das
despesas com MDE nos balangos dos governos, inclusive com a relagdo nominal dos
montantes destinados a institui¢des privadas e a bolsas de estudo; a assisténcia financeira da
Unido e dos estados deve observar a aplicacdo dos recursos vinculados; intervengdo da Unido
nos estados e do estados nos municipios pela ndo-aplicagdo da receita vinculada; Camara dos
Deputados, Senado, ministros da educacdo e economia e CNE devem exigir o cumprimento
dos dispositivos da gestdo e controle financeiros; transferéncias intergovernamentais do
salario-educacdo condicionadas a aplicagdo dos recursos vinculados (por estados e municipios)
e, ainda, a aprovacdo de estatuto do magistério municipal (pelos municipios).

Estabilidade relativa
do volume de recursos
disponiveis para a
educacio

Vinculagdo a MDE publico de 18% e 25% da receita de impostos da Unido e
estados/municipios, respectivamente; outras fontes de receita para a educag@o, como receita de
loterias, incentivos fiscais e royalties pagos a estados e municipios; periodicidade na apuragio
e corregdo de diferengas na aplicagcdo dos recursos vinculados (bimestral); apuracdo da receita
pelos valores reais e dos percentuais também pelos valores reais da data de liberacdo dos
recursos; salario-educacdo para o EF publico (aliquota 3,5% sobre a folha de salarios e soma
dos salarios-bases dos dirigentes das empresas, deducdo se a empresa mantém escola propria);
fixagdo de prazos e procedimentos de corre¢do de valores no crédito ou transferéncia
intergovernamental dos recursos do salario-educagdo; previsdo do salario-creche (ao qual se
aplicam todas as disposigoes referentes ao salario-educagdo, excetuando-se a aliquota — menor,
1% — ¢ a possibilidade de destinagdo a escolas privadas de fins ndo-lucrativos); as instituigdes
de EI publicas devem contar com recursos das areas da saude e assisténcia social.

Hierarquizacio da
alocacao de recursos
financeiros

Atuagdo prioritaria (1) da Unido, na sua rede de educagdo superior e tecnoldgica, (2) dos
estados, na El, EF e EM, (3) dos municipios, na EI e EF; nenhum programa suplementar ¢ da
MDE e idem para inativos e pensionistas; prioridade financeira a alfabetizagdo e EF (50% dos
recursos vinculados do Poder Publico — 10 anos — e, apos, deslocamento da prioridade
financeira para o EM e EI); saldrio-educacdo exclusivamente para o ensino fundamental
publico; recursos publicos para as escolas publicas, podendo ser destinados para escolas
privadas e bolsas de estudo, sob muitas condigdes e requisitos.

Critérios para fixacio
ou distribuicdo de
recursos

Reajuste da aliquota do salario-educagdo pela variacdo do custo real do aluno no EF; a
transferéncia de recursos das cotas federal e estadual do salario-educagdo tem como critérios os
déficits de escolarizagdo obrigatoria e os valores da parcela de cada ente federativo.

SNE — Sistema Nacional de Educagdo; CNE — Conselho Nacional de Educa¢do; PNE — Plano Nacional de
Educacgdo; EF — ensino fundamental; EI — educagdo infantil; EM — ensino médio; MDE — manutengdo e
desenvolvimento do ensino; CF — Constitui¢do Federal; LDO — Lei de Diretrizes Or¢amentarias




O resultado dos trabalhos na Comissdo de Educagdo, Cultura e Desporto foi um Substitutivo
realmente extenso, como observado pelo Relator, cujo detalhismo propositado pretendeu, e conseguiu,
oferecer a educagdo brasileira o desenho de um sistema educacional democratico. Democratico pelas
caracteristicas da organizacdo politico-administrativa prevista e pelas amplas garantias ao acesso,
permanéncia e qualidade da educagéo escolar, eixos complementares, orientados para a efetividade de um
projeto e um processo educacionais comprometidos com a inclusdo social.

4.1.3 A configuracio de competéncias e do regime de colaboracio entre as esferas de governo no
financiamento da educacio basica no Substitutivo da CECD ao PL N.° 1.258/88

A organizagdo politico-administrativa da area da educac@o caracteriza-se, primeiramente, pela
conforma¢do de um sistema nacional de educagdo, compreendendo os sistemas de ensino da Unido,
estados e municipios, o qual seria a “expressdo institucional do esfor¢o organizado, auténomo e
permanente do Estado e da sociedade brasileira pela educagio” (art. 8" do Substitutivo da CECD). Os
sistemas municipais de ensino seriam instalados mediante autoriza¢do do 6rgdo normativo estadual e,
para tal, deveriam observar as normas por este estabelecidas. Ou seja, a propria constituigdo do sistema
municipal subordina-se a regras da instancia estadual e depende de seu reconhecimento. Mais uma vez
encontra-se a tentativa de regulagdo dos sistemas municipais no ambito de cada estado, agora sob
responsabilidade dos conselhos de educagdo. E claro que o intuito ¢ limitar a proliferagdo de sistemas
locais sem uma base de capacidade técnica e gerencial, o que, entretanto, logo vai esbarrar na autonomia
constitucionalmente garantida aos municipios. Se a “constitucionalidade” ndo estava sendo considerada
um empecilho, porque a atencdo ndo se voltou a garantia de uma regulagdo legal do regime de
colaboracdo em cada estado, o que, afinal, possibilitaria a interven¢do dos entes federativos nos debates
e defini¢des, com a mediacdo do legislativo?

O sistema nacional de educagdo tem como 6rgdo coordenador e normativo o conselho nacional
de educagdo, este com ampla representagdo, majoritariamente de entidades da area da educacdo. As
atribuicdes do CNE s@o muitas, destacando-se as de formular e coordenar a politica nacional de
educagdo (ficando o MEC como 6rgdo executivo do sistema) e definir diretrizes e prioridades para o
PNE, inclusive sua expressdo nas leis de diretrizes orcamentarias anuais. Para a elaborag¢do dos planos
nacionais de educag@o qiiinqiienais deveria ser realizado um foérum nacional de educagdo, com a
participacdo de representantes de entidades e 6rgdos educacionais, organizagdes sindicais e religiosas,
entre outros, o que institucionalizaria o processo de consulta a sociedade no planejamento. Encontra-se
aqui a formulacdo gramsciana do Foérum/LDB para o sistema nacional de educagdo — a
institucionaliza¢do do embate hegemonico, pela representacdo da sociedade politica e sociedade civil (o
“Estado ampliado”), nos foruns de decisdo; a intengdo subjacente é a de que os setores progressistas
pudessem assumir, legitimamente, a dire¢do da politica educacional’.

A descentralizagdo da gestdo financeira vai até o nivel da escola, uma vez que devem os 6rgios
normativos dos sistemas de ensino assegurar autonomia de gestdo financeira as escolas publicas, a qual
inclui a indicacdo de uma forma de concretizagdo desta autonomia: o repasse de recursos para
ordenamento ¢ execugdo de gastos rotineiros de manutengo e custeio (dos quais se exclui o pagamento
de pessoal).

A descentralizagdo também ¢ diretriz para a execugdo dos programas suplementares e para a
reparti¢ao dos recursos do salario-educagdo e do salario-creche entre as esferas de governo — ha previsao
de que se estabelegam cotas para cada um dos segmentos governamentais e a determinacdo de
transferéncia de 90% da cota federal aos estados e de 35% da cota federal aos municipios.

A colaborag@o entre os sistemas de ensino € preceituada como um dever. Sao estabelecidos niveis
ou areas de atuagdo prioritarios de cada esfera de governo: a Unido, na sua rede de ensino superior e de
educacdo tecnologica; os estados, na educacdo infantil, ensino fundamental e ensino médio; os
municipios na educagdo infantil e ensino fundamental. A assisténcia técnica e financeira da Unido aos
estados e municipios ¢ a forma destacada de colaboragédo por parte da Unido, a qual deve observar, como
critérios, a supletividade e a corre¢do de desigualdades regionais. A colaboragdo entre o estado e seus
municipios compreende areas de atuacdo compartilhada e o dever do estado em prestar assisténcia
técnica e financeira aos municipios para o atendimento da educagdo infantil ou, quando necessario, atuar
diretamente neste nivel.

Os dirigentes educacionais das trés esferas de governo tornam-se diretamente responsaveis pela

76 No proximo item estara registrada esta concepgio do Forum/LDB. Em GRAMSCI (1985) encontram-
se as defini¢des de sociedade politica, sociedade civil, Estado e hegemonia; uma explicacdo precisa da
visdo gramsciana de Estado é a de BOBBIO (1987).



gestdo financeira, uma vez que aos orgdos educacionais devem ser repassados automaticamente os
recursos da receita de impostos vinculada a educacdo e do salario-educagéo e salario-creche.

A composicdo do fundo publico da educagdo abrange as fontes de recursos definidas na
Constituicdo Federal — proporg¢do da receita de impostos e salario-educagdo — ¢ outras, entre as quais
destaca-se a criacdo do salario-creche, uma contribui¢do social para financiar a educagdo infantil, nos
mesmos moldes do salario-educag@o, excetuando-se que sua aliquota ¢ de 1% e que pode destinar-se a
instituigdes privadas de fins ndo-lucrativos. Varios dispositivos buscam aumentar o volume de recursos
para a educagdo publica. Os recursos da receita de impostos vinculados a educagdo destinam-se a
manutencdo e desenvolvimento do ensino publico. A aliquota do salario-educacéo ¢ elevada para 3,5%
(na época era de 2,5%) e sua incidéncia se d4 em base mais alargada, além de que as empresas somente
podem efetuar dedugdes no recolhimento quando mantiverem escola propria. Estad prevista, ainda, a
possibilidade de reajuste qiiingiienal da aliquota desta contribuigdo a partir da variagdo do custo real
unitario do aluno do ensino fundamental. O Substitutivo de LDB estende-se na determinacdo de
mecanismos para garantir que os recursos da educagio sejam apropriados e gastos periodicamente e com
a atualizac@o dos valores, garantindo a continuidade na execugo das a¢des e a manutencdo do valor real
dos recursos. Complementarmente, sdo preceituados varios mecanismos para a publicizacdo e
transparéncia do planejamento orcamentario e dos balangos do Poder Publico quanto a receita e gastos
em manuten¢do e desenvolvimento do ensino, identificando-se responsaveis pela gestdo e controle
financeiros e procedimentos ou penalidades quando da ocorréncia de irregularidades.

Além do ja colocado sobre o uso e distribuicdo do fundo publico da educagdo, cabe mencionar
que os programas suplementares ¢ o pagamento de inativos e pensionistas estdo arrolados como
despesas que ndo constituem manutencdo e desenvolvimento do ensino, contribuindo, portanto, para
maior disponibilidade de recursos para o setor.

A concessao de bolsas de estudo e o repasse de recursos publicos a entidades de finalidade nao-
lucrativa fica bastante restrita, pela determina¢do de muitos critérios e requisitos. Por exemplo, para
receber repasses, a institui¢do deve apresentar contabilidade unificada com sua mantenedora, os repasses
ndo devem ultrapassar 15% do or¢amento de custeio da institui¢do e os dirigentes ndo pode ser
vitalicios. Para a concessdo de bolsas de estudo aos alunos, devem ser observadas as normas fixadas
pelos 6rgdos normativos dos sistemas de ensino. Instrumentos para a gestdo democratica das escolas
publicas sdo extensivos as instituigdes privadas que recebem recursos publicos, tais como a constitui¢do
de conselhos escolares e a elaboragdo do planejamento anual da escola de forma participativa.

A prioridade financeira decenal a universalizagdo do ensino fundamental e a alfabetizagao,
através da alocagdo de metade da receita de impostos vinculada a educagdo, fica estabelecida para o
Poder Publico, genericamente, ou seja, os planos de educagdo das trés esferas de governo devem
garantir, em seu conjunto, a destinagdo de metade dos recursos publicos vinculados aos dois focos.

Ressalta-se que o projeto oferece bases concretas para a democratizagdo do planejamento e da
gestdo do setor educacional, para o aumento significativo dos recursos publicos para a educagdo publica,
e, mais ainda, para a manutengdo ¢ desenvolvimento do ensino, para a consolidagdo de um verdadeiro
sistema de responsabilizagdo e prestagdo de contas (accountability) pelo Poder Publico e pelas escolas e
para a instituicdo de um regime de colaboracdo no financiamento da educagdo basica — pelo
compartilhamento de etapas prioritarias de atuagdo por estados e municipios (educagio infantil e ensino
fundamental) e pela previsdo de assisténcia técnica e financeira da Unido e dos estados.

4.1.4 A atuaciao de entidades da sociedade civil e do Ministério da Educacao

Serad marcante, a partir de 1989, a atuacdo do Férum Nacional em Defesa da Escola Publica na
LDB (F?';'um/LDB), atuacdo esta propositiva e de acompanhamento dos trabalhos no Congresso
Nacional "'

7 Conforme ROCHA (1993), de 1989 a 1990, compunham o Férum: ANDES-SN; ANPAE; CNRCFE;
CNTE; CNTEEC; CONSED; CRUB; FASUBRA; FENASE; FENOE; UNDIME; ANDE; ANPED;
CBCE; CEDES; SBPC; SOBRART; UBES; UNE/CONEG; CONTAG; FENAJ; OAB,; CGT;
CUT/DNTE; CONAM e como entidades convidadas: AEC; CNBB; INEP. De 1991 a 1993 também
passaram a integrar o Forum: ANFOPE; CONTEE; FAEB; FBAPEF; ABEMUS; SBF; SEAF; ANPG;
ANPGE; ABI; AGB; e, entre as convidadas, também passaram a fazer parte, FNDCA ¢ MNMMR. A
executiva nacional era integrada pela ANDE, ANDES-CN, CEDES, CNTE, CNTEEC, FASUBRA E
UBES, estas trés tltimas substituidas, ao longo do processo, pela ANPED e o CRUB. Organizaram-se
foruns também em 16 estados. O Férum rearticulou-se, a partir do Férum Nacional da Educagdo na
Constituinte em Defesa do Ensino Publico e Gratuito (Forum/ANC), em junho de 1989, a partir do
Primeiro Seminario Nacional de Educagao, promovido pela ANDES, CNTE, FASUBRA, UNE ¢ UBES.
O agrupamento visava uma atuag@o articulada, conferindo, entdo, maior eficacia a uma atuagdo que, até



A Carta de Principios do Férum Nacional em Defesa da Escola Publica na LDB, de 09 de agosto
de 1989, diz o seguinte:

“As entidades abaixo assinadas comprometem-se a integrar o Forum Nacional em Defesa
da Escola Publica na LDB e, a partir das propostas consensuais entre elas, estimular o
debate e a mobilizagdo nacional, bem como coordenar a pressdo popular sobre o
Congresso Nacional durante a elaborag¢do da nova Lei de Diretrizes e Bases, a partir dos
seguintes principios: (1) O fim da educacdo é formar o cidaddo comprometido com as
mudangas necessdrias na constru¢do da sociedade democridtica, entendendo a escola
publica como instancia privilegiada na formacdo da cidadania. (2) Escola publica é a
mantida e administrada diretamente pelo Poder Publico, nas suas instincias municipal,
estadual e federal. (3) O Estado deve garantir escola publica e gratuita, com padrdo de
qualidade e gestdo democrdtica, em todos os niveis para a populagdo brasileira. (4) O
sistema educacional deve ser gerido democraticamente em todos os seus niveis. (5) Os
recursos publicos s6 poderdo ser destinados a iniciativa privada quando forem atendidas
todas as necessidades da rede publica. (6) A arrecadacdo, a distribuig¢do e a aplica¢do dos
recursos publicos para a educa¢do devem ser controladas através de mecanismos
democraticos. (7) A escola deve ser unitaria e, em sua organiza¢do didatico-pedagogica,
ter o trabalho como principio educativo. (8) A Universidade deve ter como componente
Sfundamental e dindmico a produgdo cultural, cientifica e tecnologica, nas suas diversas
modalidades. (9) A valorizagdo dos profissionais da educagdo pressupée uma solida
formagdo, salario digno e condi¢ées adequadas de trabalho pessoal e coletivo,
qualificacdo permanente e progressdo funcional garantidas em plano de carreira’.

Em outro documento, de 24/5/90 (sem titulo), retnem-se os pontos de consenso das entidades
integrantes do Forum/LDB, alguns dos quais a seguir mencionados.

Em relag@o ao Sistema Nacional de Educagdo, o Forum/LDB coloca a necessidade de superar a
monopolizacdo, pelo Estado, da defini¢do ¢ gestdo da politica educacional, através da estruturagdo do
Sistema Nacional de Educagdo, concebendo-o “.. a partir do conceito do Estado Ampliado, que inclui a
sociedade politica e a sociedade civil nas tarefas de elaboragdo, implementagdo e avaliagdo de politicas
publicas, entre as quais a politica educacional” (p.6). Entendem que os foruns educacionais — federal,
estaduais e municipais —, articulados aos respectivos conselhos de educacdo, sdo mecanismos para
sistematizar e coordenar a articulag@o entre o processo de defini¢do da politica educacional e a escola. O
novo conselho nacional de educacdo, integrado por representantes da sociedade civil e da sociedade
politica, podera desenvolver uma gestdo democratica, afastando-se da centralizagdo, do clientelismo e do
cartorialismo. Quanto a colaboragdo entre os sistemas 1&-se: “(...) 4 co-responsabilidade dos sistemas ndo
significa a divisdo, mas a soma de responsabilidades, concentrando-se esta na esfera cujo servigo é sua
atribuigdo e/ou concentre o maior volume de recursos”. (p.7). O documento defende, ainda, a formulagdo
conjunta, pelas trés esferas de governo, de planos plurianuais de educacao.

Sobre os recursos financeiros (p. 8-9), sdo reivindicados oito pontos: (1) aplica¢do dos percentuais
minimos da receita de impostos de cada esfera de governo na MDE, destinando estes recursos,
diretamente, a fundos educacionais das trés esferas administrativas, garantindo seu valor real e¢ a
autonomia de gestdo; (2) definicdo legal das despesas compreendidas como manutengdo e
desenvolvimento do ensino, com apuragdo trimestral das aplicagdes e publicacdo das mesmas; (3)
descentralizacdo de recursos financeiros para as escolas; (4) arrecadacdo plena de impostos; (5)
destinacdo exclusiva dos recursos publicos para as escolas publicas, enquanto estas ndo atenderem,
quantitativa e qualitativamente, a demanda pelo ensino obrigatério; (6) quanto ao saldrio-educacdo, ¢é
proposta a criacdo de cota municipal, mecanismos de redistribuig¢do dos recursos entre estado e
municipios, desconto do valor devido, pelas empresas, apenas quando mantiverem escola propria gerida
paritariamente por patrdes e empregados; (7) investimentos crescentes de recursos federais na erradicagio
do analfabetismo e ensino fundamental e, progressivamente, também no ensino médio, mas preservando o

este momento de tramitagdo da LDB, vinha se dando a partir da atuacdo e proposicdes especificas de cada
entidade.

® A Carta foi subscrita pelas seguintes entidades: ANDE, ANDES-SN, ANPAE, ANPED, CBCE,
CEDES, CGT, CNTE, CNTEEC, CONAM, CONARCFE, CONSED, CONTAG, CRUB, CUT,
FASUBRA, FBAPEF, FENAJ, FENASE, FENOE, OAB, SBF, SBPC, UBES, UNDIME, UNE. Constam
como entidades convidadas a AEC, INEP e CNBB.



aumento gradativo de investimentos publicos no ensino superior; (8) definicdo rigorosa das exigéncias
para o funcionamento das institui¢des sem fins lucrativos.

A pauta do Forum/LDB foi extensamente contemplada no Substitutivo da Comissdo de Educagéo,
Cultura e Desporto.

Segundo ROCHA (1993) o Forum, no periodo 88-93, utilizou estratégias de negociagdo e pressdo
dentro e fora do Congresso Nacional. Privilegiou, entretanto, o trabalho junto aos parlamentares,
incluindo reunides com as bancadas de alguns partidos (encontrando maior ressonancia com o PT, PSB,
PCdoB e PPS, mas conseguindo aliados também no PMDB, PSDB e PDT), com liderangas partidarias e
com a CECD. Outra estratégia foi o envio de propostas de emendas ao Projeto de LDB, elaboragdo de
textos analiticos ou comparativos, manifestos de repudio, dentncias enviadas aos parlamentares, a midia
e as entidades de base. Houve também aliancas pontuais, estabelecidas com parlamentares,
individualmente, buscando fechar acordos em torno de questdes especificas. O trabalho junto as bases foi
mais esporadico, dando-se especialmente nos momentos de crise no processo de tramitagdo do PL. Além
de acompanhar a tramitacdo do Projeto de LDB, o Forum/LDB também prestou atencdo a outras
proposi¢des que foram sendo apresentadas para a area da educagdo, como medidas provisorias e projetos
de lei (especialmente no Senado), buscando, neste caso, que projetos de lei pontuais ndo conflitassem
com a LDB.

Segundo BRITO (1995), as entidades reunidas no Férum compartilhavam a crenca de que era
necessario atuar politicamente para definir os rumos do setor educacional, genericamente estabelecidos
pela Constituigdo, especialmente diante de um Congresso conservador ¢ da forga do grupo privatista.
Neste quadro, seria indispensavel, como uma das estratégias de interven¢do na elaboragdo da LDB, a
atuacdo politica junto aos deputados: “(...) O prestigio dado a esfera publica politica, pela via do
Parlamento, portanto, fazia parte desse diagnostico, do qual dependia o resultado final” (p. 275). Ainda
segundo esta autora, os setores progressistas investiram no processo institucional, por meio da elaboragio
legislativa no Congresso Nacional, sendo as propostas apresentadas, discutidas e negociadas em estreita
relagdo com o mundo concreto da politica.

Ap0s a elaboragido do Primeiro Substitutivo de Jorge Hage, na CECD, o Forum/LDB formulou um
conjunto de emendas, apresentando-as a deputados que as subscritaram. Os boletins e oficios do
Forum/LDB comprovam o acompanhamento das negociagdes na CECD, no inicio de 1990, através de
revezamentos ¢ plantdes das entidades que o constituiam.

Conforme ABREU (1991), neste periodo apresentaram-se projetos de LDB no Senado Federal e o
Forum/LDB, juntamente com deputados federais, agiu para que nao fossem levados adiante,
especialmente porque a aprovacdo de um Projeto de LDB no Plenario do Senado, antes de o mesmo
ocorrer na Camara, The conferiria precedéncia de tramitagio’.

Ao referir-se a votacdo do Projeto na Comissdo de Educagdo, de maio a junho de 1990, diz HAGE
(1991) “... esse trabalho foi acompanhado, dia a dia, pelas entidades representadas no Forum Nacional
em Defesa da Escola Publica na LDB, que, reunindo-se paralelamente em sala proxima, trazia, ao final
do dia, ao relator e aos demais interlocutores das negociagoes, as suas posigoes e, as vezes, sugestoes de
formulas de entendimento sobre alguma questdo mais polémica” (p.1).

Conforme ROCHA (1993), dada a articulagdo organica entre o Forum /LDB e os parlamentares do
GT-LDB na Comissdo de Educagdo, os privatistas leigos ¢ o grupo confessional engendraram outras
formas de influenciar o processo. Por exemplo, a Deputada Sandra Cavalcanti apresentou uma proposta
de emenda constitucional (PEC 36/89) que desobrigava o Congresso Nacional de elaborar uma nova
LDB; procuraram também dar inicio a um Projeto de LDB através do Senado, tendo sido encaminhado
um projeto (PLS 204/89) através do Senador Luiz Maia (PDC-TO). De outro Projeto de Lei do Senado,
n.° 350/89, do Senador Wilson Martins (PMDB/MS), 1é-se, na justificativa:

“Ja transitam no Senado Federal projetos de lei sobre as Diretrizes e Bases da Educagdo
Nacional.

A Federacao Nacional dos Estabelecimentos de Ensino, como nio poderia deixar de
ser, tem juizo formado sobre esta matéria.

O projeto de lei que ora apresentamos é de sua autoria ...” (apud ROCHA, 1993, p. 86).

"0s projetos apresentados no Senado neste periodo foram retirados por seus proponentes, dada a
intervencdo do Forum e dos deputados comprometidos com a tramitagdo do PLC N.° 1.258/88.



Entre as entidades mais atuantes na defesa dos interesses da escola privada destacou-se a
Confederagdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino (CONFENEN, a FENEN da Constituinte)*’.

O Documento intitulado “Sugestdes da Federacdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino”
(1989), subdivide-se em quatro itens, contendo sugestdes para: a lei de diretrizes e bases da educagéo
nacional, piso salarial do magistério, planos de cargos e salarios do magistério e plano nacional de
educagdo.

Antecedendo as sugestdes para a LDB, o Documento trata de “principios gerais”, onde afirma que
nunca faltaram ao Brasil reformas e legislagdo do ensino e que estas nunca garantiram melhores
resultados educacionais. Sugere que a futura LDB seja o menos detalhista possivel, atendo-se a
estabelecer principios que garantam unidade e objetivos nacionais quanto a duracdo de cursos, formagéo
de pessoal especializado e distribuicdo de recursos, eliminando controles centralizados e burocraticos que
entravam o desenvolvimento da educacao.

Sédo identificados como pontos da “linha-mestra” de uma nova LDB os abaixo resumidos.

e  Prioridade de recursos publicos para a educagdo pré-escolar e para o ensino fundamental.

e Concessdo de bolsas de estudo prioritariamente para o estudante carente ¢ de bom aproveitamento,
mantendo-a até o final do curso.

e Criagdo de crédito educativo para o ensino superior, uma vez que a Constitui¢do Federal proibe a
concessdo de bolsas de estudo para este grau.

e O salario-educagdo deve ser aplicado exclusivamente na manutengdo de escolas proprias ou em
convénios para oferta de ensino fundamental pela empresa e para aumento da oferta de vagas.

e A qualidade do ensino deve ser avaliada e acompanhada, mas ndo devem ser estabelecidos padrdes e
minimos.

e A autorizagdo de funcionamento dos estabelecimentos de ensino deve seguir normas gerais do CFE e
deve ser mantida enquanto a escola cumprir os objetivos e niveis a que se propds ou nio praticar
irregularidades.

e O funcionamento das escolas particulares deve observar apenas o disposto na Constitui¢do Federal,
sem nenhuma outra intervencdo na sua forma de organizago, de administracdo, de funcionamento ¢
de gestdo economico-financeira.

Os trés ultimos pontos, no sentido de limitar a ingeréncia do Poder Publico nas atividades da
iniciativa privada no setor da educacdo, foram objeto de atengdo permanente da entidade. Lembre-se que,
na Constituinte, a partir do contetido de varias emendas ficou clara esta posi¢ao de defesa da liberdade de
atuacdo das escolas privadas, ou seja, de ingeréncia minima dos poderes publicos em sua autorizagio ou
funcionamento. Neste caso, a liberdade tem o sentido de liberdade de atuagdo, diferente da posicdo de
setores confessionais — que levaram adiante o discurso do “publico ndo-estatal” — de pleitear verbas
publicas para que as familias tivessem liberdade de escolha quanto a natureza da instituicdo em que
matriculariam seus filhos.

Conforme ROCHA (1993), a CONFENEN participou sistematicamente da elaboragdo da LDB,
opondo-se ao Projeto de Lei da Camara, as vezes tentando supera-lo no conjunto, as vezes tentando
modifica-lo. Sua presenga se fez sentir através do didlogo com os parlamentares, apresentagdo de
emendas e destaques, acompanhamento das votagdes, investimento em projetos de lei versando sobre
temas pontuais da educacdo ou apresentagdo de projetos de LDB, em ambas as casas do Congresso
Nacional, além das manifestagdes na midia. A entidade teve maior acesso aos partidos de centro-direita —
PFL, PDS/PPR, PTB, PRN e o PTR/PP, e, de forma mais distanciada, com parlamentares do PMDB e
PSDB.

Aproveitando mais uma vez o trabalho de Zélia Rocha, cabe acrescentar, no ambito da atuacdo da
sociedade civil, as entidades representativas da religido catdlica, que defenderam os interesses do setor
educacional cristdo na tramitacdo da LDB, tendo encaminhado, inclusive uma proposta para a futura
LDB: a CNBB, a AEC e ABESC (atuando também o MEB e CRB, por sua vinculagio a CNBB, a PJE e
CIMI). Na proposta das entidades, a educag@o ¢ tida como elemento essencial na constru¢do de uma
sociedade democratica, econdmica, politica e culturalmente participativa. O Estado seria responsavel
pela efetivagdo do bem comum, devendo administrar os recursos que recebe da sociedade e distribui-los
eqiiitativamente, podendo, portanto, repassar verbas publicas para suas escolas, uma vez que estas ndo
sdo lucrativas. A visdo critica da sociedade, a opgdo pelos pobres e o trabalho desenvolvido nos

8 A CONFENEN, segundo ROCHA (1993), é uma entidade juridicamente estabelecida, patronal,
fundada em 1948, integrada por estabelecimentos de ensino particulares de todos os niveis (cerca de 36
mil estabelecimentos em ’93). Como entidade sindical patronal, busca defender os interesses dos
proprietarios dos estabelecimentos particulares de ensino.



movimentos eclesiais de base acabaram por aproximar o grupo confessional do grupo publicista

(Férum/LDB) Além de posigdes compartilhadas com o Férum, defenderam como interesses especificos:

o ensino religioso nas escolas ptblicas com onus para os poderes publicos; a mudanga no dispositivo

que determinava a co-gestdo nas escolas sem fins lucrativos, propondo, ao invés desta, a gestdo

democratica; a definigdo das escolas com finalidade nao-lucrativa.

Como visto, entidades do grupo catolico aderiram ao Forum/ANC como entidades convidadas.
Nao ha duvidas que representavam uma posicdo bastante diversa daquela da CONFENEM. Seu
substrato ¢ ideoldgico — reivindicam recursos publicos ndo para aumentar os lucros, mas para dar
continuidade e ampliar o seu trabalho num setor estratégico, onde o idedrio cristdo precisa ser
preservado e ganhar mais adeptos.

Cabe acrescentar a atuagdo do MEC durante o governo Sarney, embora as referéncias 8 mesma
sejam esporadicas, nos textos e documentos estudados. O Deputado Jorge Hage, como ja observado, diz
em seu Relatorio que foi importante o Ministério ter enviado suas propostas como contribuigdo € ndo
como projeto de lei, respeitando a iniciativa da Camara dos Deputados. No periodo de 1989 a marco de
1990 o Ministro da Educacdo foi Carlos Sant’Anna, o qual, ao sair do Ministério, com a posse do
Governo Collor (em 1990), voltou a ocupar cadeira na Camara, inclusive presidindo a CECD em 1990 e
1991, apoiando o processo de negociacdo que ali vinha se desenvolvendo. Assim, as referéncias a
interven¢do do MEC levam ao suposto de que o mesmo atuou respeitando o processo de elaborag@o na
Céamara dos Deputados e, como atesta o exposto a seguir, buscando contribuir com o debate que se
travava no Legislativo.

O MEC constituiu um grupo de trabalho, através de Portaria datada de fevereiro de 1989, para
estudo e elaboragdo de proposta das diretrizes e bases da educagdo nacional®. O Projeto resultante e
enviado a Camara de Deputados, como sugestdo, traz o contetido abaixo especificado.

e Sistema nacional da educac¢do, compreendendo os sistemas da Unido, estados e municipios, os quais
deveriam organizar-se em regime de colaboracio.

e A abrangéncia de um sistema de ensino: os principios, fins e objetivos da ag@o educativa; normas e
procedimentos que conferem unidade e coeréncia a esta organizacdo; Orgdos e servigos que
promovem a agdo educativa.

e A jurisdi¢@o de cada sistema de ensino.

e As prioridades na atuagdo da Unido (ensino superior e superagdo das deficiéncias e desigualdades no
acesso e na qualidade do ensino nos diversos niveis) e dos municipios (ensino fundamental e
educagdo das criangas de 0 a 6 anos de idade).

e A fixagdo, através de legislagdo estadual, de normas relativas as responsabilidades do estado e
municipios.

e O Conselho Nacional de Educagdo como 6rgdo normativo e de assessoramento ao Ministério, por
exemplo sugerindo diretrizes de politicas e planos educacionais e critérios gerais para elaboragdo e
execucdo do planejamento orgamentario.

e Uma nova contribui¢io social — o “salario-creche” — entre as fontes de recursos para a educagao.

e A identificagdo de despesas da MDE ¢ aquelas que nédo sdo desta categoria, entre estas ultimas, a
manutencdo de pessoal inativo e de pensionistas.

e Varios dos mecanismos previstos no PLC 1288/88 relativos ao controle do uso dos recursos publicos

e  Que a dedugdo do recolhimento do salario-educagao e salario-creche pelas empresas so seria possivel
pela manutengdo de escolas proprias.

e Como condigdes para o reconhecimento e funcionamento de entidades privadas e repasse de recursos
publicos as entidades de fins ndo-lucrativos, as mesmas constantes da Constituicdo Federal .

Segundo PINO (1992) houve um confronto entre a posi¢do do Ministro e o Conselho Federal de
Educacgéo. O CFE reagiu as propostas de constitui¢do de um Sistema Nacional de Educagdo, assim como
a criagdo, composi¢io e atribuigdes de um Conselho Nacional de Educag¢io®. Dado o confronto de
posi¢des no interior do Ministério, em seu depoimento a CECD o Ministro ndo defendeu nenhum projeto,
apenas ateve-se a questdes pontuais, mas argumentou em favor da criagdo do CNE. De toda forma,
respeitou, como ja dito, o processo de elaboragdo via Legislativo, ndo enviando projeto com mensagem
presidencial, o qual, por ter garantida precedéncia, atropelaria o processo democratico que vinha se
desenvolvendo.

¥ No Diario Oficial da Unido, Secdo 1, de 01/9/89 (p.15364-15373), foi publicada a proposta de Projeto
de Lei deste grupo de trabalho, assinada pelo Ministro Carlos Sant’Anna, com o objetivo de dar-lhe
ampla divulgacao.

%2 0 Projeto do MEC previa, inclusive, a extingiio do mandato dos conselheiros em exercicio, fato que
certamente refor¢ou a posicao corporativa do CFE.



4.1.5 O Projeto de LDB na Comissdo de Financas e Tributacgio

A Comissdo de Finangas e Tributagdo aprovou o Substitutivo da CECD, com subemendas,
apresentadas pela Relatora, Deputada Sandra Cavalcanti (PFL/RJ), em 12 de dezembro de 1990. No
Relatorio, a Deputada, integrante também da Comissdao de Educacdo, Cultura e Desporto, resume os
procedimentos adotados na CECD para discussdo, elaboragdo e votagdo do Substitutivo e, dadas as
caracteristicas da tramitagdo, afirma que ndo apresentara Substitutivo, mas sim subemendas, em numero
de 24, as quais sdo frutos de observagdes e sugestdes colhidas na tramitacdo do Projeto na propria
Comissao de Educacdo. No que se refere ao financiamento da educagio, as modificagdes propostas estio
pontuadas a seguir.

e Acrescenta ao artigo 105 (cujo caput trata da destina¢@o dos recursos publicos as escolas publicas e a
possibilidade de destinagdo as escolas sem fins lucrativos) um paragrafo estabelecendo a criagdo do
Fundo 213, a ser constituido pelos recursos previstos no artigo 213 da Constituigdo Federal, ou seja,
um Fundo para concessdo de bolsas de estudo; nas disposi¢des transitorias, estabelece um prazo de
60 dias para o Poder Executivo regulamentar esse Fundo.

e Acrescenta que os rendimentos obtidos pela eventual aplicacdo do salario-educacdo também devem
ser aplicados no ensino fundamental publico.

e Adiciona que a aplicacdo dos recursos do salario-educagdo, pelas trés esferas de governo, sera
submetida, obrigatoriamente, a prestagdo de contas perante o Tribunal de Contas da Unido.

e Suprime trés das fontes de recursos para a educagdo: receita de loterias e concursos de progndstico,
receita de incentivos fiscais e receita de royalties pagos a estados e municipios; justifica que o
estabelecimento dessas fontes conflita com a Constituicdo Federal.

e Uma das preocupagdes essenciais das subemendas diz respeito a liberdade de atuagdo da iniciativa
privada no campo da educacdo. Assim: (1) uma das subemendas procura esclarecer que a supervisdo
do Poder Publico, em relagdo as escolas privadas é uma “supervisdo da qualidade do ensino”, para
ndo deixar aberta a possibilidade de uma supervisdo do funcionamento das institui¢des; (2) outra
subemenda modifica dois requisitos da autorizagdo de funcionamento das entidades privadas de fins
lucrativos: a “contabilidade unificada da instituicdo de ensino e sua mantenedora, com publicacdo
anual do balan¢o” ¢ modificada para “contabilidade unificada da institui¢do de ensino e sua
mantenedora, com publicagdo anual da receita e da despesa” (segundo justificativa da autora, o
balango deve, apenas, ficar a disposicdo para a fiscalizagdo) e propde que se exclua do inciso que
determina a ndo vitaliciedade dos dirigentes destas instituigdes a determinacdo de que sua
remuneragdo observe os pardmetros das instituicdes publicas de igual porte, uma vez que, segundo
sua justificativa, isso € uma prerrogativa a ser estabelecida na negociagdo entre empregadores e
empregados; (3) modifica artigo que previa a opc¢io de co-gestdo administrativa e financeira das
institui¢des ndo lucrativas com o poder publico pela opcdo de gestio participada; (4) propde extensa
emenda ao artigo que estabelecia que as instituicdes privadas seriam financiadas através da
remuneragdo dos servigos educacionais, estabelecendo a figura do contrato entre os usuarios ¢ a
institui¢do, e definindo varias condig¢des deste contrato, além de que, inclusive, os atos praticados
pelo Poder Publico, para com as escolas privadas, que extrapolassem o disposto no art. 209 da
Constitui¢do, seriam considerados abuso de poder.

Neste periodo, havia sérios conflitos entre o governo Collor e entidades particulares de ensino
quanto a regulacdo das mensalidades e taxas escolares; tal aspecto de ordem conjuntural ¢ elemento
explicativo da preocupacdo em estabelecer, na LDB, limites da ingeréncia do Poder Publico neste
assunto.

Conforme PINO (1992), a Deputada Sandra Cavalcanti, embora tenha incorporado emendas que
atendiam aos interesses dos privatistas, defendeu abertamente o projeto da CECD. Como a relatora tardou
em apresentar seu parecer, aqueles que defendiam o Substitutivo aprovado na Comissdo de Educagéo
precisaram desenvolver estratégias de resisténcia, especialmente a de evitar o confronto com a Deputada
sobre suas emendas, uma vez que a apreciagdo da proposi¢do até o final da legislatura era imprescindivel
para que o mesmo nao fosse arquivado. Algumas fortes resisténcias precisaram ser enfrentadas, levando a
acordos com deputados que questionavam pontualmente o projeto, como Nelson Jobim (PMDB/RS) que
se opunha a um piso salarial unificado para o magistério e José Serra (PSDB/SP), contrario a inclusdo de
novas tributagdes, especialmente o salario-creche. Tais questionamentos ficaram para a fase posterior de
apreciac¢do em Plenario.

Ainda conforme esta autora, os pontos mais polémicos nesta fase de tramitacdo na CFT foram a
aplicagdo e controle das verbas publicas e seu repasse a iniciativa privada — temas que envolvem o
Capitulo dos recursos financeiros e o artigo que arrolava requisitos para a autorizagdo de funcionamento



das entidades educacionais sem fins lucrativos. Mais perifericamente, também constituiram divergéncias
o sistema nacional de educagdo, a gestdo democratica — especialmente 0 CNE e o Foérum Nacional de
Educagao, o ensino superior, ensino médio e formagao técnico-profissional.

Conforme FERNANDES (1990), o exame do PL na CFT demonstrou “que os deputados do centro
e da direita possuem recursos para encurralar qualquer projeto de lei, quando ele ja parece
potencialmente aprovado”(p. 144). E, para ele, esse éum ponto a considerar na analise do “processo de
conciliag¢do”.

Nas palavras de BRITO (1995) “as emendas da Relatora Sandra Cavalcanti foram incorporadas
ao projeto aprovado na Comissdo de Educagdo e foram objeto de emenda dos Deputados na votagdo
em Plendrio. A Relatora Angela Amin rejeitou a maioria dessas emendas” (p. 223).

Em 24 de janeiro de 1991 foi realizada em Plendrio a leitura e publicac@o dos pareceres da CCJR,
CECD e CFT e ficou pronto para ordem do dia o PL N.° 1.258-A, ao qual foram apresentadas, na
seqiiéncia, 1.263 emendas.

4.2 Segunda etapa da tramitacio da LDB na Ciamara dos Deputados —
da apresentacio de emendas ao PL N.° 1.258-A/88 ao texto aprovado em
Plenario — PL N.° 1.258-C/88

Em 02 de fevereiro de 1991 iniciou-se nova legislatura, a 49" da Camara dos Deputados. Para a
nova composi¢do da Camara, muitos dos parlamentares mais envolvidos com a LDB néo se reelegeram,
como foram os casos de Hermes Zaneti (PMDB), Octavio Elisio (PSDB), Jorge Hage (PDT), Carlos
Sant’ Anna (PMDB), Lidice da Mata (PCdoB) e Gumercindo Milhomem (PT).

A renovagao, na Camara dos Deputados, em 1991, foi de 62% e, segundo o DIAP, Informativo
Mensal n.° 11 (nov. 90:02, p. 38):

“O perfil socio-economico da nova Cdmara dos Deputados (...) nos permite afirmar que a
proxima Legislatura, a iniciar-se em 15 de fevereiro de 1991, serd mais conservadora que
a atual. Saida de uma das campanhas mais caras da historia deste pais — sendo a mais
cara — a nova composi¢do da Camara apresenta expressiva redugdo do Centro — da turma
do muro — e um importante crescimento tanto da esquerda quanto da direita, com grande
vantagem para esta. A esquerda tera proximo de 150 parlamentares, contra uns 250 da
direita, restando cento e poucos do centro. Estes dados nos indicam um forte embate
ideologico nos trabalhos legislativos....” (apud Rocha, 1995, p. 91)

Num processo lento de tramitagdo, aqueles que procuravam intervir na conformacdo do texto da
LDB precisaram agir adequando-se a estrutura de revezamento, tanto nas duas casas do Congresso
Nacional quanto nas comissdes. Com efeito, a nova composicdo da CECD da Camara Federal, em 1991,
com uma nova composicao da propria Camara, evidenciou, segundo BELLONI e outros (1992):

“... um perfil parlamentar menos favoravel a aprovagdo do projeto, se comparada essa
comissdo a sua antecessora. Apesar do ganho de novos deputados aliados e da
preservacdo de alguns outros, como ¢é o caso do Prof. Florestan Fernandes, foi bastante
significativa a perda do poder politico e de deputados que possuiam intimidade com a

matéria e habilidade parlamentar, como Jorge Hage, Octavio Elisio e Hermes Zaneti” (p.
2).

Ainda segundo esses autores, deputados da legislatura anterior manifestaram publicamente que
ndo manteriam acordos efetivados, como foi o caso de Eraldo Tinoco (PFL/BA) e, assim “... visivelmente,
tornava-se mais forte na Comissdo o grupo de parlamentares ligado aos empresarios da educacdo” (p.3).
No texto citado, a nova legislatura ¢ tida como um “novo comeg¢o”, onde todo o processo de discussdao
ampla e profunda e de avangos irrefutaveis no texto aprovado na CECD em junho de 1990 estava
ameagado, o que levou o Forum/LDB a assumir uma condug¢do de maior presenga, tanto contatando
parlamentares e Ministério da Educacdo, como agindo fortemente na mobilizagdo nacional de cada
entidade.

PINO (1992) ressalta esta conjuntura, expondo que, a partir de 1991, iniciou-se uma nova etapa no
processo de tramitacdo da LDB, com uma nova correlacdo de forgas no Congresso ¢ na Comissdo de
Educacao. Esta passa a ser presidida pelo deputado Aécio Borba (PDS/CE) e os relatores do projeto, apos



a apresentagdo de emendas de plenério, na CECD e CCJR, também eram do PDS™. Os partidos politicos
comprometidos com o Projeto foram perdendo espaco no controle do processo de tramitagdo do PL N.°
1.258-A/88 ¢ a “conciliacdo aberta” foi cedendo a coloquios entre os relatores e partidos que
individualmente procuravam a relatora do Projeto na Comissdo de Educagdo, Cultura e Desporto.
Também neste periodo passou a ocorrer maior diferenciagdo entre os partidos politicos progressistas,
dificultando a articulag@o entre os deputados e entre estes ¢ o0 Férum; um exemplo disto foram as emendas
apresentadas por parlamentares do PDT, de autoria, na realidade, do Senador Darcy Ribeiro.

No DCN (Secaol) de 24/5/91 (pag. 7.526), foi transcrita a discussdo do PL N°1.258-A, de 1988, na qual o
Presidente (Ibsen Pinheiro) informou que foram apresentadas 1.263 emendas®. O PL, entdo, retornou as
trés comissdes (CCIR, CECD e CFT), para que se manifestassem. Na Comissdo de Constitui¢ao, Justica e
Redacdo foi designado Relator o Deputado Edevaldo Alves da Silva, do PDS/SP. Na Comissdo de
Educagcio, Cultura e Desporto foi designada relatora a Deputada Angela Amin, do PDS/SC. Na Comissio
de Finangas e Tributag@o foi designado Relator para apreciagdo das emendas o Deputado Luiz Carlos
Hauly, do PMDB/PR®.

Passar-se-4 um longo periodo para aprovagdo do Projeto em Plenario. Durante 0 mesmo foram
apresentados oficios e requerimentos solicitando urgéncia para o Projeto, audiéncia em determinadas
comissodes, questdo de ordem para que se constituisse comissdo especial para exame do projeto. E, com
efeito, foi constituida uma Comissdo Suprapartidaria de Lideres para Negociagdes sobre o Projeto de Lei
de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional, em setembro de 1991, sob a coordenagdo do Presidente da
CECD e um representante de cada partido. Em 1991, fundamentalmente participaram desta Comissdo:
Aécio Borba (PDS/CE, presidente da CECD); Angela Amin (PDS/SC, relatora na CECD); Alvaro Valle
(PL/RJ); Artur da Téavola (PSDB/RJ); Carlos Lupi (PDT/RJ); Celso Bernardi (PDS/RS); Eraldo Tinoco
(PFL/BA); Eurides Brito (PTR/DF); Maria Luiza Fontenelle (PSB/CE); Raul Pont (PT/RS); Renildo
Calheiros (PCdoB/PE); Solon Borges dos Reis (PTB/SP); Ubiratan Aguiar (PMDB/CE). Em 1992, Celso
Bernardi passa a presidir a CECD e entram na Comissdo Maria Valadao (PDS/GO), Flavio Arns
(PSDB/PR) ¢ Osmanio Pereira, (PSDB/MG ,em substituigdo a Artur da Tavola); Costa Ferreira (do
PTR/MA, em substitui¢do a Eurides Brito); Eduardo Mascarenhas (do PDT/RJ, em substitui¢do a Carlos
Lupi); apos a saida de Raul Pont, o substitui José Fortunati (PT/RS).

Segundo ABREU (1992), a negociacdo, durante o ano de ‘91, desenvolveu-se fechando acordo em
torno das questdes consensuais e identificando divergéncias, a serem posteriormente resolvidas mediante
votacdo. Neste ano, o Capitulo “do Sistema Nacional de Educacdo”, que foi o que recebeu o maior
nimero de emendas de Plenario, constituiu-se numa das maiores controvérsias do Projeto de LDB,
especialmente trés temas concernentes a0 mesmo. Primeiro, pelo proprio questionamento da existéncia de
um sistema nacional de educacdo — parlamentares como Eraldo Tinoco (PFL/BA) argumentaram que o
sistema nacional era inconstitucional, de carater centralizador e desrespeitava a autonomia dos estados e
municipios. Segundo, pela questdo das atribui¢des e composicdo do Conselho Nacional de Educagdo —
alguns parlamentares e o Ministério da Educac@o defendiam um conselho com carater de assessoramento
ao Ministério e com uma composi¢do mais equilibrada entre representantes do Poder Publico ¢ sociedade
civil, assim como maior flexibilidade para escolha dos nomes indicados por entidades. Terceiro, os
defensores da escola privada muito questionaram os artigos do projeto que tratavam das condig¢des para
autorizagdo e funcionamento das escolas privadas e os especificos para as escolas ndo-lucrativas.

4.2.1 As emendas de Plenario ao Projeto de Lei N.° 1.258-A/88

Nos itens a seguir esta sintetizado o conteudo das emendas apresentadas pelos parlamentares ao
Projeto de Lei N.° 1.258-A/88, referentes aos temas de interesse desta Tese, com a respectiva autoria,
agrupadas por assunto. A numeragdo corresponde a atribuida pela Camara dos Deputados.

Descentralizagdo e regime de colaboragdo

e Supressdo do artigo 10 e seu paragrafo, que estabeleciam a constituicdo do conselho nacional de
educagdo e forum nacional de educacdo. Emenda 277, de Eurides Brito (PTR/DF), Ricardo Murad

%0 Deputado Edevaldo Alves, relator do PL na CCJR era proprietirio de poderosa rede de escolas
privadas em Sdo Paulo e articulado com os empresarios da educagao.

¥ No DCN (Segiol) Suplemento ao n. 61, de 24/5/91 pag. 0001, constam as 1263 emendas.

% Os Pareceres dos trés relatores foram publicados em documento intitulado “Camara dos Deputados.
Projeto de Lei N°1.258-B/88 (sem data)”.



(PFL/MA), Benedito Domingues (PTR/DF), Eraldo Tinoco (PFL/BA), Osério Adriano (PFL/DF) e
Costa Ferreira (PFL/MA)

A assisténcia financeira da Unio deveria visar a compensacdo de desigualdades “locais e regionais”
e ndo “sociais”. Emenda 302, de Eurides Brito (PTR/DF), Ricardo Murad (PFL/MA), Benedito
Domingues (PTR/DF), Eraldo Tinoco (PFL/BA), Osoério Adriano (PFL/DF) e Costa Ferreira
(PFL/MA)

Supressdo do primeiro paragrafo do artigo 14, pois os municipios devem ter autonomia para formar
o sistema municipal de ensino (o paragrafo determinava que o municipio deveria solicitar ao 6rgao
normativo do sistema estadual autorizagdo para criar sistema municipal de ensino). Eurides Brito
(PTR/DF), Ricardo Murad (PFL/MA), Benedito Domingues (PTR/DF), Eraldo Tinoco (PFL/BA),
Osério Adriano (PFL/DF), Costa Ferreira (PFL/MA)

Emendas referentes ao artigos 12, 13 e 14 do PL, pleiteando modificar a jurisdi¢do dos sistemas de
ensino, estabelecendo a seguinte divisdo: (1) qualquer entidade de nivel superior — sistema de ensino
federal; (2) entidades de nivel médio (mesmo as municipais) e entidades privadas de educacdo
infantil e ensino fundamental — sistema de ensino dos estados; (3) os municipios ficariam apenas com
jurisdigdo sobre as instituigdes educacionais publicas municipais de educagdo infantil e ensino
fundamental. Aldo Rebelo (PCdoB/SP — 833 a 839)

Modificagdo do artigo 17, estabelecendo como prioridades de atuagdo dos estados a educacdo
infantil, a educagdo especial, o ensino fundamental e o ensino médio; para os municipios seriam
prioridades a educagfo infantil, a educagdo especial e o ensino fundamental; propde, ainda, que
municipios e estados atuassem em niveis ulteriores somente quando atendida a universalizagdo
desses niveis prioritarios. Flavio Arns (PSDB/PR — 869 e 870)

Modificag@o dos incisos II e III do artigo 17, eliminando as restricdes postas para a atuacdo de
estados ¢ municipios nos niveis de ensino ndo prioritarios. Eurides Brito (PTR/DF), Ricardo Murad
(PFL/MA), Benedito Domingues (PTR/DF), Eraldo Tinoco (PFL/BA), Osério Adriano (PFL/DF),
Costa Ferreira (PFL/MA).

Modificagdo do caput do artigo 22 (que trata da autonomia das escolas) estabelecendo que a
autonomia seja transferida de acordo com as peculiaridades de cada regido; supressdo dos paragrafos
desse artigo, que versavam sobre a autonomia financeira, pedagogica e administrativa das escolas
publicas. Eurides Brito (PTR/DF), Ricardo Murad (PFL/MA), Benedito Domingues (PTR/DF),
Eraldo Tinoco (PFL/BA), Osorio Adriano (PFL/DF), Costa Ferreira (PFL/MA) Emenda 319
Modificagdo do artigo 23 — incisos I e II, substituindo as competéncias do CNE de “formular e
coordenar a politica nacional de educagdo” e “definir as diretrizes e prioridades para o PNE” para
“subsidiar a formulagdo de politicas” e “apreciar preliminarmente o PNE e acompanhar sua
execucdo”, respectivamente. Eurides Brito (PTR/DF), Ricardo Murad (PFL/MA), Benedito
Domingues (PTR/DF), Eraldo Tinoco (PFL/BA), Osoério Adriano (PFL/DF), Costa Ferreira
(PFL/MA) — Emenda 318

Supressdo do artigo 122, que tratava da descentralizagdo dos programas suplementares, justificando
que a responsabilidade pelos mesmos nao poderia ficar somente com estados ¢ municipios. Eraldo
Tinoco (PFL/BA-759)

Supressao do artigo 123, que estabelecia que as escolas publicas deveriam receber recursos para
outros custeios e capital, calculados sobre percentual dos gastos com pessoal. Jesus Tajra (PFL/PI-
103)

Adicao de artigo estabelecendo o recebimento, pelas escolas publicas, de recursos para despesas
correntes, resultantes da multiplicacdo da matricula por um custo-padrdo anual minimo por aluno;
este teria como base de calculo os padrdes minimos de qualidade. Roberto Freire (PCB/PE — 1047)
Modificagdo do paragrafo tinico do artigo 3, estabelecendo que o acesso a educagdo escolar piblica
ndo dependeria, isoladamente, dos recursos do municipio ou do estado onde residisse o educando,
mas sim dos recursos conjugados dos trés niveis de governo. Roberto Freire (PCB/PE — 1048)

Prestacio de contas e controle do uso dos recursos publicos

Modificagdo do paragrafo 1” do artigo 113, prevendo que a divulgacdo das aplicagdes em educagdo
fosse feita bimensalmente no Diario Oficial da Unifo e contemplasse, em especial, a manutengdo e
desenvolvimento do ensino. Carlos Lupi (PDT/RJ-8); Maria Luiza Fontenelle (PSB/CE), Renildo
Calheiros (PCdoB/PE) e Augusto Carvalho (PCB/DF) — Emenda 170

Modificagio do paragrafo 1" do artigo 113, estabelecendo bimensalidade da publica¢io das despesas
com educacdo. Roberto Freire (PCB/PE)

Modificagdo do paragrafo 2° do artigo 113, estabelecendo que estados e municipios divulgassem as
aplicagdes realizadas na educacdo no prazo e forma definidos para a Unido. Carlos Lupi (PDT RJ-9);



Maria Luiza Fontenelle (PSB/CE), Renildo Calheiros (PCdoB/PE) e Augusto Carvalho (PCB/DF) —
Emenda 169; Carrion Janior (PDT/RS — 229); Roberto Freire (PCB/PE — 1026); Raul Pont (PT/RS —
1118)

Estabilidade do volume de recursos disponiveis para a educa¢do e hierarquiza¢do da alocag¢io de
recursos financeiros

Percentuais vinculados ou subvinculados a educa¢do

e Nova redagio ao paragrafo 4 do artigo 107, propondo retirar a expressio “em valor real” para a
apuragdo e correcdo da aplicacdo dos percentuais vinculados, uma vez que, segundo o autor, tal seria
impossivel de definir com precisdo, assim como seria uma barreira a explicitagdo do responsavel pela
atualizacdo monetaria. José Serra (PSDB/SP — 1174)

e Modificagdo do inciso V do art. 124, eliminando a expressdo “em seu conjunto”; segundo a redagéo
do inciso, os planos das trés esferas de governo deveriam garantir, em seu conjunto, 50% dos
recursos vinculados para eliminagdo do analfabetismo e universalizacdo do ensino fundamental. A
emenda 757 solicita a supressdo do inciso, também justificando que os 50% devem ser garantidos em
cada nivel de governo e ndo globalmente. Osvaldo Coelho (PFL/PE- 62); Roberto Freire (PCB/PE —
1001); Eraldo Tinoco (PFL/BA-757);

e Adicdo de artigo nas disposigdes gerais e transitorias, disciplinando a aplicacdo dos recursos
subvinculados do artigo 60 do ADCT da Constitui¢do Federal: a Unido deveria aplicar esses recursos
na proporc¢ao direta do déficit de escolarizagdo em cada unidade da federacdo e estados e municipios
os aplicariam na eliminac¢do do analfabetismo e universalizacdo do ensino fundamental. Raul Pont
(PT/RS —1128)

Salario-educacdo e salario-creche

e Supressdo de todo o artigo 46, que trata da manutengdo de creches e pré-escolas pelas empresas.
Paulo Octavio (PRN/DF — 407); Luis Roberto Ponte (PMDB/RS-450) Ricardo Izar (PL/SP-567) Luis
Eduardo (PFL/BA-737)

e Modificagdo do artigo 46, deixando de fora as microempresas ¢ as que empregam menos de 10
trabalhadores da contribuicdo do salario-creche. Roberto Jefferson (PTB/RJ-600);

e Propde acrescentar ao paragrafo 2.° do artigo 115 que os recursos do saldrio-educacdo sejam
aplicados no ensino fundamental piblico (na redagdo da emenda de Sandra Cavalcanti, a expressao
havia sido suprimida do paragrafo, mas mantida no caput). Carlos Lupi (PDT/RJ- 11) Paulo Hartung
(PSDB/ES-59) Maria Luiza Fontenelle (PSB/CE), Renildo Calheiros (PCdoB/PE) Augusto Carvalho
(PCB/DF) — Emenda 168; Carrion Junior (PDT/RS-230) Roberto Freire (PCB/PE — 1025

e Modificacdo do artigo 115 (salario educag@o), dando ao capur a mesma redagdo da Constituigdo
Federal ¢ eliminando o paragrafo 1.° (o qual permitia a dedugdo da contribui¢do apenas quando a
empresa mantivesse escola propria ¢ fosse gerida paritariamente pelo empregador e representantes
dos empregados). Luis Roberto Ponte (PMDB/RS-452); Nilson Gibson (PMDB/PE-507); Roberto
Jefferson (PTB/RJ-604) ; Eraldo Tinoco (PFL/BA-761); Fernando Diniz (PMDB/MG) e Paulino
Cicero Vasconcelos (PSDB/MG) — Emenda 917.

e Modificagdo do artigo 115, tornando possivel deduzir do pagamento do salario-educacdo as despesas
efetuadas em estabelecimentos privados, pelas empresas que ndo mantivessem escolas proprias.
Eraldo Tinoco (PFL/BA-762)

e Emenda propondo dar nova redagdo ao artigo 116, fixando a aliquota do salario-educagéio em 3% e
estabelecendo o recolhimento no estado onde se der o fato gerador. Maria Valaddo (PDS/GO-105)

e Acréscimo de paragrafo ao artigo 116, especificando que pessoas juridicas de direito piblico ndo
recolhem salario-educagdo. Eurides Brito (PTR/DF — 325)

e Modificagdo da aliquota do Salario-Educagao, de 3,5 para 2,5% (art. 116). Paulo Octavio (PRN/DF —
397); Luis Roberto Ponte (PMDB/RS-453); Nilson Gibson (PMDB/PE-508) Ricardo Izar (PL/SP-
571); José Teles (PDS/SE-583); Fernando Diniz (PMDB/MG) e Paulino Cicero de Vasconcelos
(PSDB/MG) — Emenda 924

e Modificagdo do artigo 116, propondo que ndo seja mencionada a aliquota (esta seria estabelecida por
lei complementar). Manoel Castro (PFL/BA-732)

e  Supressio do paragrafo 1" do artigo 116, que trata da possibilidade de reajuste da aliquota do salério-
educagdo a cada cinco anos. Manoel Castro (PFL/BA-733).



e Supressdo dos artigos 116 e 117, que tratam do salario-educacdo, sua incidéncia e distribui¢ao entre
as esferas de governo. Luis Roberto Ponte (PMDB/RS-454); Nilson Gibson (PMDB/PE-509); José
Teles (PDS/SE-585).

e Propde dar nova redacdo ao caput do artigo 116 — ndo menciona aliquota, mas a base de incidéncia
de salario-educag@o, que seria a folha de salarios ¢ soma dos salarios-bases dos titulares, socios e
diretores das empresas. Jos¢ Serra (PSDB/SP — 1180)

e Adicdo de paragrafo ao artigo 117, estabelecendo que as capitais de estado que possuem
responsabilidade com o ensino fundamental ficassem com a totalidade do salario-educagédo. Carlos
Lupi (PDT/RJ - 13)

e Modificagdo do artigo 117, fixando percentuais para as cotas do saldrio-educacdo e proporcdes e
critérios de distribui¢do das cotas federal e estadual. Anténio Brito (PMDB/RS- 198)

e Modificagdes no artigo 117, estabelecendo o crédito dos recursos do salario-educacdo do FNDE,
entre outros. Eurides Brito PTR/DF —324)

e Propde nova redagiio ao artigo 117, estabelecendo apuragdo e corregdes bimestrais dos valores
aplicados com o recolhimento do salario-educagdo. Roberto Freire (PCB/PE — 1024) ¢ Raul Pont
(PT/RS)

e Supressio do paragrafo 3" do artigo 117, o qual fixa o montante e critérios de transferéncia da cota
estadual para os municipios (justifica que tal interfere na autonomia dos estados). José Serra
(PSDB/SP - 1181)

e Supressio do artigo 118, que trata do salario-creche®®. Luis Roberto Ponte(PMDB/RS-454); José
Teles (PDS/SE-585), Luiz Eduardo (PFL/BA-734), José¢ Serra (PSDB/SP— 1186)

e Virias emendas do Deputado propdem modificagdo dos dispositivos referentes ao salario-educagio e
supressao do artigo que estabelecia a criacdo do salario-creche. José Serra (PSDB/SP, emendas1182
a 1185 e1186)

e Modificacdo do inciso II do artigo 119, estabelecendo que qualquer escola ficaria desobrigada de
recolher salario-educagdo (uma vez que a isengdo prevista era apenas para as nao-lucrativas). Paulo
Octavio (PRN/DF — 395) Nilson Gibson (PMDB/PE-511); Ricardo Izar (PL/SP-569); José Teles
(PDS/SE-581); Eraldo Tinoco (PFL/BA-760)

e Supressdo de todo o artigo 119, que proibia isengdes no recolhimento do salario-educacdo, com
excecdo de instituigdes de ensino publicas, ndo-lucrativas e de formagao profissional vinculadas ao
sistema sindical. José Teles (PDS/SE-582)

e Supressdo dos incisos do artigo 119, pelo entendimento de que seriam matéria da area econdmica ou
tributaria. Paulino Cicero de Vasconcelos (PSDB-MG- 442); Luis Roberto Ponte (PMDB/RS-455)

e Supressdo do artigo 130, que tratava das cotas provisorias de distribui¢do do salario-educagio.
Antonio Britto (PMDB/RS — 197)

e Modificagdo do art. 130, estabelecendo uma cota estadual de acordo com a arrecadagdo da unidade
federada e uma cota municipal de acordo com o déficit de escolarizacdo existente. Eurides
Brito(PTR/DF- 323)

e Uma extensa emenda de Celso Bernardi (PDS/RS — 979) detalha a distribui¢do do salario-educagéo e
sua emenda 980 estabelece critérios de recolhimento e isengdes dessa contribuicdo social.

e Acréscimo de dispositivo, estabelecendo a aplicagdo de Y4 do SE na criagdo de cursos supletivos
especiais para trabalhadores. Florestan Fernandes (PT/SP -1059)

Despesas com Manutenc¢ao e Desenvolvimento do Ensino (art. 108) e gastos excluidos da MDE (art.
109)

e Adicdo ao artigo 108 das despesas com aquisi¢do de material didatico-escolar e manutencdo de
programas de transporte escolar. Celso Bernardi (PDS/RS-266)

e Supressdo, no inciso I do artigo 108, da expressdo “em atividade de MDE”, o que garantiria que o
pagamento dos inativos pudesse ser contemplado como despesa de MDE. Tadashi Kuriki (PTB/SP-
446); José Serra (PSDB/SP — 1176)

e Modificagdo do artigo 108, incluindo os programas suplementares na MDE. Eraldo Tinoco (PFL/BA-
766)

e Adicionar inciso ao artigo 108, prevendo o pagamento de aposentados como despesa de MDE. José
Serra (PSDB/SP — 1177)

% H4 emendas que ndo propunham a supressio, mas que o recurso do salario-creche pudesse ser aplicado
em qualquer instituigdo privada e ndo somente naquelas de carater ndo-lucrativo



e Supressdo de expressdo e de inciso do artigo 109, a fim de que “material didatico-escolar” e
“formacdo técnico-profissional” fossem arrolados como despesas ndao contempladas pela MDE.
Emenda 279, de Eurides Brito (PTR/DF), Ricardo Murad (PFL/MA), Benedito Domingues
(PTR/DF), Eraldo Tinoco (PFL/BA), Osorio Adriano (PFL/DF), Costa Ferreira (PFL/MA)

e Supressdo, no artigo 109, das despesas com o pagamento de inativos e pensionistas. Lazaro Barboza
(PMDE/GO - 202); Tadashi Kuriki (PTB/SP-445); Nilson Gibson (PMDB/PE-506)

e Supressdo do inciso I do artigo 109, que estabelecia que todos os programas assistenciais nio
constituiam despesa com MDE. Eraldo Tinoco (PFL/BA-765).

e Supressdo do inciso IX do 109, que estabelecia que despesas com formacgao técnico-profissional ndo
constituiam despesas com MDE. Eraldo Tinoco (PFL/BA-764)

e Adicdo, ao artigo 109 (despesas ndo incluidas na MDE), da determinacdo de garantir os proventos de
aposentadoria por recursos do tesouro de cada esfera administrativa. Solon Borges dos Reis
(PTB/SP-1); Alvaro Valle (PL/RJ-2); Diogo Nomura (PL/SP-3); Mendonga Neto (PDT/AL-5);
Carlos Lupi (PDT-RJ- 17); Edivaldo Motta ( PMDB/PB-61); Pedro Corréa (PFL/PE-100); Maria
Valadao (PDS/GO — 106); Jabes Ribeiro (PTB/RO-107); Maria Luiza Fontenelle (PSB/CE), Renildo
Calheiros (PCdoB/PE) e Augusto Carvalho (PCB/DF) — emenda 158; Carrion Janior (PDT/RS —
243); Roberto Rollemberg (PMDB/SP- 580); Nélson Bornier (PL/RJ-586); Florestan Fernandes
(PT/SP-633); Joao Faustino (PSDB/RN-667); Rita Camata (PMDB/ES-739); Roberto Freire
(PCB/PE - 1032).

Exclusividade e nao-exclusividade da destinacdo de recursos publicos as escolas publicas

e Emenda que propde modificar o art. 44, prevendo que, além das institui¢des publicas de educagdo
infantil, outras que atendessem essa etapa da educagdo também pudessem receber recursos dos
sistemas de saude e assisténcia. Celso Bernardi (PDS/RS — 264); Emenda 895, de Paulino Cicero de
Vasconcelos (PSDB/MG) ¢ Fernando Alberto Diniz (PMDB/MG)

e Supressdo de todo o artigo 104, que estabelecia que a educagdo, na iniciativa privada, deveria ser
financiada com o pagamento dos beneficiarios. Eurides Brito (PTR/DF), Ricardo Murad (PFL/MA),
Benedito Domingues (PTR/DF), Eraldo Tinoco (PFL/BA), Osoério Adriano (PFL/DF), Costa Ferreira
(PFL/MA) Emenda 280; Fernando Alberto Diniz (PMDB/MG) e Paulino Cicero de Vasconcelos
(PSDB/MG) — Emenda 911

e Modificagdo do artigo 105, estabelecendo que somente poderiam ser destinados para entidades nao-
lucrativas recursos publicos acima dos minimos percentuais para a educagdo publica. Antdnio Brito
(PMDB/RS — 857); Roberto Freire (PCB/PE — 1000); Raul Pont (PT/RS-1121)

e Acréscimo ao artigo 105, exigindo que o Poder Publico aplicasse na sua rede, em valores reais, o
patamar minimo constitucional, a fim de poder destinar recursos vinculados as escolas ndo-lucrativas.
Carlos Lupi (PDT/RJ-19); Maria Luiza Fontenelle (PSB/CE), Renildo Calheiros (PCdoB/PE)
Augusto Carvalho (PCB/DF) — Emenda 157; Carrion Junior (PDT/RS-226)

e Supressio do paragrafo 2’ do artigo 105 (Fundo 213 previsto pela emenda de Sandra Cavalcanti na
CFT) e supressdo do art. 169 (prazo para regulamentar esse Fundo). Carlos Lupi (PDT/RJ-20); Paulo
Hartung (PSDB/ES-56); Maria Luiza Fontenelle (PSB/CE), Renildo Calheiros (PCdoB/PE) Augusto
Carvalho (PCB/DF) — Emenda 156; Carrion Junior (PDT/RS-226)

e Supressio do paragrafo 2° do artigo 105 (Fundo 213 previsto pela emenda de Sandra Cavalcanti na
CFT). Roberto Freire (PCB/PE — 1020); Raul Pont (PT/RS -1117) — 1123; José Serra (PSDB/SP —
1169); Célio de Castro (PSB/MG-651)

e Supressdo do artigo 169 (redagdo de Sandra Cavalcanti). Antonio Britto (PMDB/RS)- 856; Roberto
Freire (PCB/PE — 1019); Raul Pont (PT/RS — 1097)

e Modificacdo do artigo 105, retirando “atendidas as responsabilidades do Poder Publico com a sua
rede” como limitagdo para o repasse de recursos as instituicdes privadas. Paulo Octavio (PRN/DF —
436); Eraldo Tinoco (PFL/BA-769)

e Modificagdo do artigo 105, estabelecendo o prazo de dois anos para instituicdes privadas se
habilitarem a receber recursos publicos (na redacdo do artigo, o prazo era de cinco anos). Carlos
Lupi (PDT/RJ-21)

e  Supressio dos paragrafos 4, 5 e 6 do artigo 105 (os dois primeiros tratavam do credenciamento de
institui¢des privadas para o recebimento de recursos publicos e o 6 proibia a destinagdo do salario-
educacdo a qualquer entidade privada). Orlando Pacheco (PFL/SC-721 e 722)

e Modificagdo do artigo 108, que dispunha sobre a MDE, retirando a possibilidade de destinagdo dos
recursos vinculados a instituigdes privadas de carater ndo-lucrativo. Carlos Lupi (PDT/RJ-6); Paulo



Hartung (PSDB/ES-57); Maria Luiza Fontenelle (PSB/CE), Renildo Calheiros (PCdoB/PE) Augusto
Carvalho (PCB/DF) — Emenda 172.

e Modificacdo do artigo 108, estabelecendo, como MDE, somente despesas realizadas com instituicdes
educacionais publicas. Jodo Faustino (PSDB/RN-666)

e Modificagdo do artigo 108, retirando a possibilidade de que despesas com instituicdes privadas
pudessem ser consideradas como MDE. Roberto Freire (PCB/PE — 1029); Raul Pont (PT/RS- 1121)

e Supressdo de todo o artigo 134, que tratava de garantir as bolsas de estudos para alunos beneficiados
pelo Sistema de Manuteng@o do Ensino. Eurides Brito (PTR/DF) — 326

Outros assuntos

e Acrescentar, ao artigo 4, determinacio referente a padrdes minimos de qualidade do ensino,
definidos estes como a variedade e quantidade minimas, por aluno, dos insumos indispensaveis ao
desenvolvimento do processo ensino-aprendizagem, que incluam, necessariamente: recursos
humanos qualificados e material didatico-escolar, transporte, assisténcia a saude e alimentacdo para
os que deles necessitarem. Roberto Freire (PCB/PE — 1046)

e Dep. Paes Landim (PFL/PI) apresentou, através da emenda 456, um novo projeto de LDB, com o
argumento de que o 1.258-A seria uma colcha de retalhos detalhista. Nenhuma das comissdes
acolheu sua emenda.

Embora o mapeamento ndo tenha contemplado todas as emendas sobre as tematicas em foco, €
interessante fazer uma comparacdo com aquelas da Constituinte. Em linhas gerais, pode-se dizer que néo
predominou a questdo do conflito publico-privado, embora varias emendas sejam no sentido de ampliar
ou restringir as possibilidades de destinacdo dos recursos publicos da educacdo ao setor privado.
Entretanto, mesmo que a Constitui¢ao tenha garantido a destinagdo de recursos publicos para as entidades
comunitarias, confessionais e filantropicas sem fins lucrativos, o Projeto da CECD estabelece uma série
de condigOes para este repasse ¢ a extensdo destes requisitos levaria a suposi¢do de um conflito profundo,
se considerarmos o episddio da Constituinte. As emendas ndo revelam este conflito, tampouco o texto
final aprovado na Camara ira recuar, substantivamente, no cerceamento aos repasses as escolas privadas.
A defesa da destinacdo de recursos publicos para as escola publicas ou, pelo menos, a restrigdo maior ao
repasse para escolas privadas torna-se mais aceitavel, inclusive entre os parlamentares que defendem os
interesses privatistas? A resposta mereceria maior investigagcdo, especialmente quanto as situagdes
conjunturais de regulagdo do financiamento das escolas privadas no governos Collor e Itamar. Nao
obstante, os documentos e proposi¢des analisados indicam que na tramitagdo da LDB na Camara (até
1993), no que diz respeito ao financiamento da educagdo basica, o conflito publico-privado arrefece.

Entretanto, o exame desta questdo precisaria levar em conta outros dispositivos dos projetos de
LDB. Neste caso, ¢ importante registrar a analise de BRITO (1995), que vale para este e para outros
momentos da tramitagdo da LDB. A analise do tema “o publico e o privado” nos projetos de LDB e sua
tramitagdo no periodo 1988-1995 leva a autora a afirmar que a disputa teve como eixo central a forma da
atuagdo do Estado na sociedade. As posi¢des mostraram um profundo dissidio quanto a participagdo do
Estado no setor educacional, dividindo o debate em dois setores: (..) “o setor que defende a
responsabilidade do Estado tanto na administragdo direta do setor educacional como no controle sobre
as escolas privadas; e o setor que defende a ndo-ingeréncia do Estado nas escolas privadas e o repasse
de verbas tanto para as escolas lucrativas como para as ndo lucrativas”(p. 3).

Embora ndo incluidas neste levantamento, ¢ importante mencionar, que houve varias emendas
expressando a preocupacdo com os limites da atuagdo da iniciativa privada na area educacional (tanto
considerando o conjunto das instituicdes como especialmente a organizacdo daquelas ndo-lucrativas aptas
a receber recursos publicos), uma vez que o Substitutivo da CECD enumerava muitas condi¢des para o
funcionamento das escolas privadas, especialmente para escolas de finalidade nio-lucrativa. A maior
parte das emendas, neste assunto, foi no sentido de suprimir exigéncias.

Ha uma preocupacdo destacada com os recursos do salario-educacio, seja sua base de incidéncia, a
possibilidade de isengdes ou desconto do valor devido ou, ainda, a reparticdo entre as esferas de governo,
mas é pouco questionada a sua destinac¢do ao ensino fundamental ptblico.

No que se refere a manuteng@o e desenvolvimento do ensino, a preocupagdo com o tipo de gasto
que pode ou ndo ser considerado como MDE (especialmente programas assistenciais e pagamento de
inativos ou pensionistas) ¢ maior do que a inclusdo ou ndo das despesas com entidades de fins ndo-
lucrativos, o que evidencia a forga dos interesses das administragdes publicas e dos sindicatos.

Quanto a organizagdo dos sistemas de ensino, sdo sugeridas modificacdes no que se refere a
jurisdi¢do dos sistemas, a autonomia dos sistemas municipais ou as prioridades de atuagdo de cada esfera



de governo. Constituem objeto de atencdo, ainda, as atribuicdes do CNE, no sentido de restringir a sua
participac@o nas defini¢cdes da politica educacional (lembre-se que o Projeto da CECD estipulou, como
atribui¢oes, formular e coordenar a politica nacional ¢ definir diretrizes ¢ prioridades do PNE). A
autonomia de gestdo financeira das escolas ¢é restringida por apenas uma emenda e ha emenda para
aperfeigoar o calculo dos valores a serem repassados as escolas. Na questdo vinculagdo/subvinculagdo de
recursos, predomina a preocupac¢do de garantir a subvinculagdo em cada esfera de governo ou o
critério/tipo de programa para aplicagdo dos recursos subvinculados em cada esfera. No que diz respeito a
prestacdo de contas dos recursos da educacdo, a mesma ndo ¢ questionada, mas ha propostas de
aperfeigoamento, em termos de prazo ou forma de divulgacdo das despesas pelo Poder Publico.

4.2.2 Parecer da Comissao de Constituicao, Justica e Redacao as emendas de
Plenario®

O parecer as emendas oferecidas em Plenario, do dep. Edevaldo Alves da Silva (PDS/SP), em
substituicdo a CCJR, inclui um Projeto de Subemenda Substitutiva do Relator (um Substitutivo da LDB).
O Deputado justifica a apresentacdo do Substitutivo especialmente por estar a estrutura basica do Projeto
Substitutivo da CECD “eivada de inconstitucionalidades” (p.5). Na introdugdo do Relatdrio, o Deputado
explica que a principal questdo de inconstitucionalidade diz respeito a liberdade da iniciativa privada.
Segundo o Relator, esta liberdade, pelo texto constitucional, s6 tem dois limites: o cumprimento das
normas gerais da educac@o nacional e a autorizagdo e avaliagdo de qualidade pelo Poder Publico. Assim,
as escolas privadas podem fazer parte do sistema nacional de educagdo, uma vez que tem de cumprir as
normas gerais, mas ndo podem ser incluidas nos sistemas federal, estadual e municipal, pois estes se
destinam a implementacdo do ensino publico e gratuito. Assim, a mudanca “mais conspicua” do
Substitutivo sera no Capitulo “dos sistemas de ensino”.

O Substitutivo, a partir do argumento da inconstitucionalidade, altera significativamente muitos
dispositivos do Projeto aprovado na CECD. Sua leitura auxilia a compreensdo das diferentes propostas
que estavam em jogo, ao mesmo tempo que conduz a reflexdo sobre a questdo da (in)constitucionalidade.
Também esta depende de interpretagdo, ou, se quisermos, de tradugdo. Assim, o que ¢ inconstitucional
para um ndo o é para outro ou, principalmente, mesmo que manifesta a inconstitucionalidade, o
dispositivo pode ser aprovado por acordo politico (o que sempre o colocara como passivel de arguicdo de
inconstitucionalidade, quando entdo o Judiciario se pronuncia (e onde certamente a tradu¢do também
pode sofrer interveniéncias de carater politico). E fica a pergunta das fronteiras entre legalidade,
legitimidade e politica (no sentido, neste momento, de acordo entre grupos politicos e de poder e
influéncia, seja 14 qual for o seu fundamento). Assim, uma norma (lei, decreto, portaria, resolu¢do) ou um
dispositivo da propria constituicdo podem ser legitimos porque resultam de acordo politico, mesmo sendo
inconstitucionais. Esse ¢ um ponto importante quando se analisa a formula¢do da politica educacional
através da mediagdo do Parlamento, especialmente por este carater de legitimidade que o acordo politico
pode proporcionar, mas também o seu voluntarismo e sua fragilidade.

Saindo da digressdo, sintetizam-se as modificagdes propostas pelo Deputado, nas tematicas que

dizem respeito a esta pesquisa.
Quanto a organizagdo dos sistemas de ensino, as modificacdes propostas sdo no sentido de retirar as
instituigdes privadas da jurisdi¢do dos sistemas de ensino da Unido, dos estados ou dos municipios. Esses
se compdem apenas de institui¢des de educagdo, 6rgaos e servigos da area da educacdo publica. Apenas
fica mantida a autorizagdo de funcionamento e avaliagdo da qualidade das entidades privadas pelo Poder
Publico. O Substitutivo mantém a relativa vinculagdo do sistema municipal ao sistema estadual
preceituada no Projeto da CECD. O Substitutivo do Deputado mantém, mas reduz, exigéncias para que as
instituigdes sejam consideradas de carater ndo-lucrativo e estabelece os casos de prioridade na destinagdo
de recursos publicos a essas instituigdes.

Quanto ao CNE, apenas estabelece o niimero de conselheiros e, genericamente, critérios para
indicacdo dos conselheiros pelo Ministro; sua competéncia em relagdo a politica educacional, passa para
“opinar sobre”, ao invés de “formular e coordenar” (Projeto da CECD). O Férum Nacional de Educag@o,
ao invés de uma instincia passa a ser um evento a ser promovido a cada cinco anos pelo CNE, de acordo
com normas por ele estabelecidas, para obter subsidios para a elaboragdo do PNE.

%7 Edevaldo Alves da Silva foi o Relator designado pela Mesa da CD, em substituigio & CCJR, para emitir
Parecer as emendas oferecidas em Plenario ao Projeto N°1.258-A/88. O Parecer, com Relatorio e
Substitutivo encontram-se em “Camara dos Deputados. Projeto de Lei N°1.258-B/88 que ‘fixa diretrizes e
bases da Educacdo Nacional’. Parecer as emendas oferecidas em Plenario, do Relator designado pela
Mesa, em substituicdo a Comissdo de Constitui¢ao, de Justica e de Redagdo” (p. 5-19).



No Capitulo dos recursos financeiros, sdo excluidas algumas fontes de recursos para a educagdo
publica — receita de royalties, loterias e salario-creche.

A formulaggo do artigo sobre o financiamento da educacdo privada trata de estabelecer detalhes
sobre o contrato entre clientes e institui¢cdes, os quais sdo o limite para atos do Poder Piblico em relagdo a
cobranga realizada por estas instituigdes.

O Substitutivo mantém a emenda de Sandra Cavalcanti sobre a criagdo e regulamentagdo do Fundo
213. Os recursos para a manutengdo e desenvolvimento do ensino devem destinar-se as escolas publicas e
a bolsas de estudos para custear os estudos em escola privada, no ensino fundamental e médio.

O salario-educagdo, extremamente detalhado no Substitutivo da CECD, tem, tdo somente,
declarada sua base de incidéncia (a mesma da CECD) e fica estabelecido que as empresas, quando
comprovada a matricula de empregados ou dependentes no ensino fundamental, devem pagar diretamente
as escolas, publicas (!) ou privadas, o salario-educacgdo correspondente.

Embora a formulagdo referente a aplicagdo dos recursos vinculados na manutengdo e
desenvolvimento do ensino publico, a preocupagdo essencial do Deputado foi preservar interesses da
iniciativa privada: diminuindo controles do Poder Publico para a autoriza¢do e funcionamento das
instituigdes particulares; mantendo o Fundo 213 e permitindo a destinagdo direta dos valores devidos do
salario-educacgdo a escolas privadas. Outro ponto importante foi a preservacdo das decisdes na area da
politica educacional nacional no 6rgéo executivo, reduzindo as possibilidades de composi¢do democratica
e de intervencao do CNE e ndo prevendo o Forum Nacional de Educagdo como instancia de formulagéo
desta politica.

Conforme ROCHA (1993), o Projeto Substitutivo de Edevaldo Alves, na CCJR, foi retirado, apos
sucessivas negociagoes, para que as emendas de Plenario fossem analisadas com base na proposta da
CECD, de 1990.

4.2.3 O Parecer da Comissio de Financas e Tributagiio as emendas de Plenario®

A CFT, dada a natureza da matéria, deveria emitir parecer quanto a admissibilidade e ao mérito.
Pelo Regimento Interno da Camara dos Deputados, cabe & CFT manifestar-se quanto a compatibilidade
ou adequagdo das matérias que versam sobre temas financeiros ¢ orgamentarios com o plano plurianual,
as diretrizes orgamentarias e o orcamento anual e o exame da admissibilidade (adequagdo financeira e
orcamentaria) e mérito. Deveria ser apreciada a adequagdo financeira e or¢amentaria das emendas e,
quanto ao mérito, foram consideradas como emendas relativas as matérias de competéncia desta
Comissdo aquelas que: resultassem em aumento ou reducdo na receita ou na despesa publica;
implicassem em modificagdes nas aliquotas ou no sistema de arrecadagdo de tributos e contribuicdes;
envolvessem modificacdo na legislagdo relativa a tributos; modificassem a destinagdo de parcelas
vinculadas de tributos ou contribui¢des ou a reparticdo de receitas tributarias; gerassem obrigacdes
(custos) adicionais a atividade produtiva e aos empregadores publicos e privados.

Com base nestas referéncias, o Relator, Deputado Luiz Carlos Hauly (PMDB/PR) agrupa as
emendas conforme a vinculagdo aos artigos do Projeto de Lei N°1.258-A. Pontualmente, destacam-se a
seguir alguns argumentos utilizados para aceitar ou rejeitar emendas.

e Proposta de subemenda estabelecendo que o CNE pode propor diretrizes e prioridades para o PNE,
uma vez que o disposto no Projeto era definir ¢ a definicdo do contetido da Lei de Diretrizes
Orgamentarias € prerrogativa do Congresso Nacional.

e Rejeita emendas que propunham que as institui¢des privadas de educagao infantil também poderiam
receber recursos das areas da satide e assisténcia, justificando que seriam ampliados os gastos
publicos em beneficio do segmento populacional de maior renda.

e Acolhe emendas para suprimir o dispositivo que obriga as empresas a manter creches e pré-escolas,
uma vez que isso representa injustificavel 6nus adicional para as empresas, que ja pagam impostos e
contribuigdes para apoiar o ensino publico.

e No que se refere as fontes de recursos para a educacdo, propde que uma delas “receita do salario-
educag@o, salario creche e outras contribui¢des sociais” fique apenas “receita do salario-educagéo

e A supressdo do salario-creche é acolhida por se tratar de matéria pertinente ao sistema tributario
nacional, sua legitimidade é questionavel por usar a mesma base de incidéncia de outras

% _ Camara dos Deputados. Projeto de Lei N°1.258-B/88 que “fixa diretrizes e bases da Educagéo

Nacional”. Parecer as emendas oferecidas em Plenario, do Relator designado pela Mesa, em substituicdo

a Comissdo de Finangas ¢ Tributagdo (p. 101-40).



contribuigdes sociais e pelo seu impacto negativo sobre as empresas (aumento de custos e reducao da
capacidade de gerar empregos).

e Acata as emendas eliminando o Fundo 213 — por ser mecanismo para resolver situacdo emergencial e
ndo permanente e por criar mais burocracia e elevagdo dos custos administrativos dos sistemas.

e Acolhe as emendas que pleiteavam retirar dispositivo que vedava a aplicagdo dos recursos do salario-
educag@o nas escolas sem fins lucrativos — porque isso inviabilizaria que estados e municipios
pudessem utilizar o salario-educag@o para concessio de bolsas de estudo e expansao da rede fisica do
ensino.

e Acolhe emendas que incluem transporte e material didatico como gasto de MDE, bem como
manutencdo de pessoal inativo das carreiras da educagdo e pensionistas, justificando que se tais
gastos forem excluidos dos montantes vinculados, em poucos anos o Estado ndo podera honrar tais
encargos.

e Para assegurar maior flexibilidade no uso dos recursos do salario-educagéo, assim como a adequagio
ao texto constitucional, propde nova redagdo a um dos artigos sobre salario-educacdo, suprimindo a
redagdo anterior, na qual apenas as aplicagdes em escola propria seriam passiveis de dedugdo pelas
empresas e, ainda, que os recursos sdo para o ensino fundamental e ndo fundamental ptblico.

e Acolhe emendas para suprimir o artigo que estabelecia incidéncia e aliquota do salario-educag@o,
justificando que se trata de matéria do sistema tributario nacional, devendo ser regulamentada em
legislacdo especifica.

e Quanto as cotas do salario-educacao e transferéncias intergovernamentais do mesmo, acolhe emendas
que aperfeicoam o texto do PL N.° 1.258-A, estabelecendo prazos menores e corregdo dos valores
transferidos, com o argumento da agilidade, eficiéncia e os constrangimentos da situagdo
inflacionaria do pais.

4.2.4 O Parecer da Comissio de Educaciio, Cultura e Desporto®

O Parecer desta Comissdo sobre as emendas diz respeito ao “mérito”, ou, como coloca a autora, Deputada
Angela Amin (PDS/SC), a emissdo de “juizo de valor”.

Para tanto, a Relatora faz uma introdugdo, cujo primeiro ponto se refere a explicitacdo do significado de
“diretrizes e bases da educag@o nacional”, colocando dois argumentos em relagao a legislagdo que trata
desse tema: a Unido ndo pode interferir na autonomia dos estados, Distrito Federal e municipios; a Unido
ndo pode romper com o principio da livre iniciativa no campo da educagdo, impondo restrigdes ou
exigéncias que a Constituicdo ndo autoriza. O segundo ponto diz respeito a posicdo da LDB como lei
ordindria, o que impede incluir em seu texto normas sobre direito financeiro, finangas publicas ou
orcamento e normas sobre cooperacdo ou colaboracdo, nos assuntos educacionais, entre as diversas
pessoas politico-administrativas. Num terceiro ponto, intitulado “limites técnico-legislativos”, aponta que
a LDB deve definir normas que digam respeito a nacionalidade, devendo, portanto, eliminar dispositivos
referentes apenas ao Sistema Federal de Ensino. Na mesma logica, a LDB deve tratar de institutos
permanentes, ndo podendo, conseqiientemente, cuidar de matérias tributarias, como o caso das
contribuigdes sociais, o que servira de argumento para que a Deputada defina-se pela posicdo de que a
LDB nao trate do salario-educacéo e salario-creche. Outro ponto ¢ sobre a iniciativa legislativa, no qual a
relatora fala da impossibilidade de o Parlamento contemplar matérias que s@o de iniciativa do Presidente
da Reptiblica € um dos motivos para ressaltar este argumento ¢ o fato de o Projeto incluir a criagdo do
CNE (chamado, inclusive, de uma das “vigas-mestras” do Projeto), o que demandaria a iniciativa
presidencial; entretanto, ao apreciar a emenda 277, de Eurides Brito, que propde a supressdo do artigo que
cria o CNE, a Relatora posiciona-se pela sua rejei¢do, mesmo reconhecendo que a matéria ¢ de iniciativa
exclusiva do Presidente da Republica.

Na apreciagdo das emendas, sdo propostas diversas subemendas que, segundo a Relatora,
resultaram do consenso das discussdes do Colégio de Lideres da Comiss@o.

¥ Camara dos Deputados. Projeto de Lei N°1.258-B/88 que “fixa diretrizes e bases da Educagdo
Nacional”. Parecer as emendas oferecidas em Plenario, do Relator designado pela Mesa, em substituicdo

a Comissdo de Educagdo, Cultura e Desporto (p. 20-100).



No tocante ao Capitulo versando sobre o Sistema Nacional de Educacdo (que passara a chamar-se
“Organiza¢do da Educag@o Nacional” no PLC N.° 1.258-C) nenhuma emenda, subemenda ou item do
Parecer visam suprimir a formulagdo de existéncia de um Sistema Nacional, embora o texto final da
Camara fale apenas de forma sistémica de organizacdo da educacdo nacional. Varias emendas versam
sobre a jurisdicdo dos sistemas de ensino sobre as escolas privadas, sendo que, através de subemendas
acordadas no Colégio de Lideres, a situagdo proposta (que sera mantida no 1.258-C) sera: universidades ¢
instituigoes de ensino superior ndo universitarias privadas fazem parte do sistema federal; institui¢des de
ensino fundamental e ensino médio particulares integram o sistema estadual e as institui¢des de privadas
de educacdo infantil ficam sob a jurisdi¢do do sistema municipal.

Outro tema, como ja ressaltado, objeto de expressivo niimero de emendas, serd quanto as

condigdes para autorizacdo de funcionamento de qualquer instituicdo privada e de condigdes
complementares para aquelas de fins ndo-lucrativos aptas a receber recursos publicos. A Relatora sera
pela aprovagdo de emendas que retiram algumas condi¢des ou alteram a redagdo de alguns dispositivos,
sem, entretanto, eliminar as condigdes. Um exemplo importante ¢ a modificagdo de um inciso que
determinava que uma entidade ndo-lucrativa apenas poderia receber recursos publicos no limite do
equivalente a 15% de suas despesas de custeio; passando o inciso a dizer apenas “recursos adequados
para sua manuteng¢ao”.
Quanto ao CNE, ja foram feitos comentarios, mas ¢ importante refor¢ar que as emendas acatadas ou as
subemendas do Parecer da Relatora vao restringir a atribuigdo deliberativa do Conselho na formulagdo da
politica e planejamento educacionais. Embora a Relatora se manifeste contraria ao estabelecido sobre a
composi¢ao do Conselho (pelo principio da iniciativa presidencial), rejeita as emendas que propdem outra
composicao e diz que nenhuma emenda propds a supressao do artigo.

A Relatora ofereceu uma subemenda retirando, do paragrafo 4  do artigo 44, a determinagdo de
que as institui¢cdes publicas de educacdo infantil contassem com recursos das areas da satde e assisténcia,
justificada como desnecessaria; fica em aberto se esta tal seria pela obviedade ou se os recursos seriam
desnecessarios.

Rejeita as emendas que queriam suprimir a obrigatoriedade das empresas garantirem educag@o
infantil, sendo, entretanto, pela aprovagdo de emenda que substitui a necessidade de manutengido de
creches e pré-escolas pelas empresas pela opgéo entre manter diretamente ou mediante convénio.

Quanto ao Capitulo “dos recursos financeiros”, além do que o mapeamento das emendas revela, ¢
oportuno acrescentar os posicionamentos da Relatora. Acata emenda de José Serra de supressdo do
salario-creche, justificando que a LDB néo ¢ instrumento para criagdo de uma contribuicdo social. Aprova
também emenda que restringia o repasse de recursos destinados & MDE para a iniciativa privada,
restabelecendo o texto constitucional. Posiciona-se contraria ao Fundo 213 do Substitutivo Sandra
Cavalcanti por ser a medida “burocratizante”. Aceita emenda para incluir despesas com transporte ¢
material didatico na MDE, mas rejeita incluir aposentadorias e pensdes, uma vez que, segundo a Relatora,
esta seria matéria de lei complementar. Quanto a salario-educacdo e salario-creche, a Relatora diz
posicionar-se pela supressdo dos artigos que tratam das duas contribui¢des. Entretanto, em permanecendo
a regulamentagdo do salario-educag¢do na LDB, diz ser pela aprovac¢do das emendas que suprimem a
fixagdo da aliquota e o dispositivo de possibilidade de reajuste da aliquota, assim como daquelas que
reduzem a aliquota dessa contribui¢do social.

Muitas das emendas acatadas ou das subemendas propostas constituirdo o texto do Projeto
N°1.258-C, aprovado no Plenario da Camara, cujo quadro de destaques (4.2) encontra-se mais adiante. E
necessario, antes de retornar ao conteudo do Projeto, abordar a atuacdo do Forum/LDB e do Ministério da
Educacao na fase posterior a apresentacdo das emendas, seguindo o procedimento de identificar propostas
e modos de intervencdo durante a produgio legal.

4.2.5 O Forum Nacional em Defesa da Escola Publica

Segundo BRITO (1995), entre as 1.263 emendas de Plenario estavam, também, proposi¢des do
Foérum em Defesa da Escola Pablica na LDB, subscritas por diversos parlamentares, em especial Maria
Luiza Fontenelle (PSB/CE) e Florestan Fernandes (PT/SP). O fato de o Foérum, por um lado, apoiar o
Substitutivo da CECD e, por outro, apresentar emendas que modificariam o texto, foi utilizado por
Angela Amin como argumento para considerar o Substitutivo como precario e, conseqiientemente,
passivel de modificagdes.

Quanto a organizagdo dos sistemas de ensino ¢ financiamento da educagdo, o material do
Forum/LDB “Emendas ao projeto de LDB aprovado nas comissdes tematicas da Camara dos Deputados”,
de maio de 1991, comprova que a opg¢ao foi tentar, através das emendas, refor¢car o papel do Conselho



Nacional de Educagdo e do Forum Nacional de Educacdo e a destinagdo de recursos publicos para a
escola publica. Veja-se um exemplo de cada caso.

O caput do artigo 25 do Substitutivo da CECD dispunha: “O Férum Nacional de Educagdo,
previsto no pardagrafo unico do art. 10, serd realizado qiiinquenalmente, precedendo a elaboragdo dos
Planos Nacionais de Educagdo, de modo a manifestar-se a respeito de suas diretrizes e prioridades.”

A redacdo proposta pelo Forum foi:

“Art. 25 — O Forum Nacional de Educagdo, previsto no paragrafo unico do art. 10,
integrado, majoritariamente, por representantes indicados para esse fim pelos vdrios
segmentos sociais, através de entidades de ambito nacional, alem de representagdo dos
poderes constituidos, reunir-se-d, qiiinquenalmente, precedendo a elaborag¢do do Plano
Nacional de Educagdo, para avaliar a situag¢do da educagdo e propor as diretrizes e
prioridades para a formula¢do da politica nacional de educagdo na perspectiva da
valorizag¢do do ensino publico” (p.5).

Esta nova reda¢do demandava outra emenda, suprimindo, do mesmo artigo 25, os itens que
especificavam a composi¢do do Férum Nacional, pois os critérios passaram a fazer parte do caput, o que
seria mais condizente com uma lei de diretrizes e bases.

A defesa inconteste do ensino publico, com o corolario da limitacdo da destina¢do de recursos a
iniciativa privada, transparece na proposi¢ao a seguir relatada.

O art. 105 do Substitutivo da CECD dispunha:

“Art. 105 — Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, nos termos do
artigo 213 da Constitui¢do, podendo, ainda, atendidas as responsabilidades do Poder
Publico com a sua rede, ser dirigidos a escolas comunitdrias, confessionais ou
filantrépicas, definidas no artigo 20 desta lei, mediante projeto aprovado pelo orgdo
normativo do sistema de ensino”.

A nova redagao, proposta pelo Forum foi:

“Art. 105 — Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, nos termos do
artigo 213 da Constitui¢do, podendo, ainda, atendidas as responsabilidades do Poder
Publico com a sua rede e comprovada a aplicacdo nesta rede, em valores reais, do
patamar _minimo constitucional, ser dirigidos a escolas comunitdrias, confessionais ou
filantrépicas, definidas no artigo 20 desta lei, mediante projeto aprovado pelo orgdo
normativo do sistema de ensino” (p. 29).

Excluindo uma emenda que versava sobre o PNE, todas aquelas que foram propostas para o
capitulo dos recursos financeiros tratavam de reforgar a destinagdo de recursos para a escola publica e
preservar seus valores reais ou delimitar critérios para a atuacdo das entidades sem fins lucrativos, bem
como para o repasse de recursos publicos as mesmas.

Além do que ja foi ressaltado, constaram, entre as a¢cdes do Forum, no periodo 91 até setembro de
’92, conforme BELLONI e outros (1992): discussdes com a assessoria ¢ o relator da CCJR, bem como
com a mesa desta Comissdo, para que o fosse retirado de pauta o Substitutivo de Edevaldo Alves™;
pressdo junto ao colégio de lideres para a constituicdo de comissdo suprapartiddria de negociagao;
estratégias para aprovacao da LDB como o envio de cartas a todos os parlamentares, apoio a criagdo de
foruns estaduais e municipais, pressdo junto as bases dos parlamentares através dos foruns locais e das
entidades cientificas, sindicais e estaduais; denuncias, através do Boletim do Forum, sobre o nao-
comparecimento de parlamentares as reunides da CECD, com o objetivo de obstruir as votagdes;
articulagdo para encaminhar requerimento ao presidente da Camara solicitando o pedido de votagdo do
projeto sob regime de urgéncia/urgentissima; realizagdo de um Seminario Nacional (28 e 29/4/92),
reunindo as entidades do Forum Nacional e féruns estaduais e municipais, parlamentares, estudantes e
pesquisadores.

% Este ¢ o Substitutivo que propunha retirar as escolas privadas da jurisdigio dos sistemas de ensino.
Segundo os autores, na reunido do Forum com o Relator, esteve presente um niimero consideravel de
representantes da CONFENEN e o deputado demonstrou, durante a reunido, que ndo tinha a minima
intengdo de negociar com o Forum.



Os boletins produzidos pelo Forum/LDB comprovam a extensdo de suas atividades, o
acompanhamento permanente ¢ a difusdo de informagdes, especialmente até o final de 1993°".

Um dos documentos de avaliagdo produzidos intitula-se “Apreciagdo de emendas ao projeto de
LDB: questdes fundamentais em defesa da escola publica” (FORUM NACIONAL EM DEFESA DA
ESCOLA PUBLICA NA LDB. Brasilia, julho de 1991). Neste, sdo identificadas quatro grandes
questdes, ou principios basicos, para garantir uma escola publica de qualidade, gratuita e laica para
todos, em todos os niveis: democratizagdo da educagdo (do acesso, da permanéncia, dos beneficios do
processo educativo e democratizagdo da gestdo), qualidade da educacdo, gratuidade do ensino publico e
recursos financeiros para a educacgao.

Um dos aspectos da democratizagdo da gestdo € “a amplia¢do da participagdo da comunidade
escolar e académica, assim como da comunidade externa, nos processos de defini¢cdo da politica
educacional, em nivel nacional e regional” (p. 2-3). Esta participacdo ¢ defendida para o ambito das
escolas e dos sistemas de ensino, incluindo as instancias colegiadas dos 6rgdos normativos e consultivos.

No que se refere aos recursos financeiros, o documento identifica os dispositivos que devem ser
defendidos: o uso eficiente dos recursos publicos e sua periddica e adequada fiscalizagdo ¢ o aumento do
volume de recursos para a educagdo publica, este Gltimo através da criagcdo de novas fontes, aumento de
aliquotas de contribui¢des destinadas a educag@o, adequada defini¢do das despesas de manutengédo e
desenvolvimento do ensino, mecanismos de fiscalizagdo e controle de repasse e utilizagdo dos recursos
publicos as entidades educacionais de carater ndo-lucrativo e a exclusividade da alocagdo do salario-
educag@o no ensino publico.

Com base neste referencial, o documento arrola as emendas que devem ser rejeitadas, aceitas ou
negociadas.

Ao analisar a atuacdo do Forum, GOHN (1992) chama a atencdo para o fato deste ter se
constituido como um movimento social, a partir de outras institui¢des, que tem especificidade, ou seja, as
acdes do Férum circunscreveram-se a uma arena especifica: o parlamento, atuando centralizadamente,
através dos militantes das entidades que o integravam. O Férum ndo expandiu sua atuacdo para a
sociedade civil mais ampla, enquanto um espago com identidade propria, agindo nos limites colocados
pelo cendrio legislativo: “ (...) 4 organiza¢do cotidiana do Forum esteve sempre centrada no trabalho
individual de pessoas das instituicdes que o constituiam. Suas a¢des eram ditadas pela dindmica das
agoes parlamentares” (p. 221). Na Constituinte, o Foérum teve papel de vanguarda e, nos primeiros
momentos de elaboragdo da LDB, idem. Entretanto, os limites da arena legislativa mostram sua forga,
especialmente a partir de 1991, quando, ao perder sua base de apoio no Parlamento, o Forum passa a atuar
“a reboque dos fatos criados por grupos ou facgées do parlamento e da administra¢do central a nivel
federal” (p. 221), deixando, portanto de ser o interlocutor privilegiado entre os parlamentares e as
demandas educativas.

4.2.6 O Ministério da Educacao

Neste periodo de tramitagdo da LDB na Camara dos Deputados, havera mudangas no que diz respeito a
atuagdo do MEC no processo, se comparada ao apoio manifestado na etapa anterior. BELLONI e outros
(1992) citam o modo de interven¢do do Ministério da Educagdo em 1991, quando passou a enviar ao
Congresso uma série de medidas provisorias, versando sobre temas pontuais da area da educagdo. Ao
mesmo tempo, o Ministério buscava contatos quase diarios com os parlamentares governistas para a
defesa de suas posicdes em relagio a LDB, especialmente com os deputados Eraldo Tinoco e Angela
Amin.

Com Fernando Collor de Mello na presidéncia, trés foram os ministros da Educacgdo: Carlos Chiarelli
(03/90 a 08/91), José Goldemberg (08/91 a 08/92) e Eraldo Tinoco (08/92 a 10/92)’.

! Revelam-se, nestes documentos, agdes desenvolvidas no Parlamento, especialmente elaboragdo de
emendas e requerimentos, prepara¢do de destaques, reunides e contatos com parlamentares, avaliagao de
textos, documentos, emendas, destaques, acompanhamento permanente das discussdes e votagdes, coleta
de assinaturas. Fora do Parlamento, sdo registrados contatos com o Ministério da Educacdo, divulgacéo
permanente de informagdes através de muitos boletins, de manifestos, cartas oficios, apoio a formagdo de
foruns estaduais e municipais, organizacdo de debates, reunides e seminarios, organizacdo de
manifesta¢des locais ou de caravanas e manifestagdes em Brasilia, indicagdo de textos-base e envio de
correspondéncia aos parlamentares.



No periodo de junho a dezembro de 1990, o PLC N.° 1.258/88 estava sendo apreciado na
Comissdo de Finangas e Tributagdo, onde, ja foi dito, tardou a ser votado um Parecer, comprometendo,
inclusive, a continuidade do processo. Segundo PINO (1992), o Ministério da Educagdo, ao iniciar o
governo Collor de Mello, ndo tinha programas e politicas para a educagdo e o novo Ministro, Carlos
Chiarelli, e sua equipe desconheciam o que vinha sendo discutido em torno a LDB, o que pode explicar a
inoperancia do Executivo neste curto periodo, no campo de forgas atuantes no processo de tramitagdo do
projeto de lei.

O mesmo ndo pode ser dito das gestdes Goldemberg e Eraldo Tinoco. Este ultimo, ja
manifestamente o principal opositor ao Projeto da CECD de 1990, atuando permanentemente para
obstruir os trabalhos, enquanto deputado, manteve, embora o pouco tempo no Ministério, a posi¢do
reativa ao Projeto, através de orientacdes a atuagdo de aliados, especialmente na CECD, onde se
realizavam votagdes para concluir o parecer sobre as emendas de Plenario.

A posicao de José Goldemberg pode ser identificada em artigo de sua autoria, publicado na Folha
de Séo Paulo, em 04/10/91 (p. 1-4). Nesta matéria, Goldemberg diz que a LDB esta sendo apreciada na
Camara, onde, nas varias comissdes técnicas negocia-se um acordo que viabilize a votagdo final e “O
Ministério da Educagdo — ausente dos debates anteriores — estd hoje empenhado em contribuir para esse
acordo” (grifos meus). Caracteriza o processo de tramitagdo da LDB, a ampla mobilizagdo nacional
ocorrida, assim como a participagdo de varios setores na elaboragdo da lei, cujo reverso da medalha foi o
fortalecimento do corporativismo. Esse corporativismo implicou que o projeto de lei padecesse de
utopismo e detalhismo excessivos. A realidade do ensino no pais torna inviavel a expectativa de criagdo,
por forca de lei, de um sistema educacional superior ao que existe em paises desenvolvidos. Quanto ao
detalhismo, pensa que a descrenca de que o poder publico possa resolver os problemas educacionais,
levou a concepgdo de criagdo de uma politica educacional no Legislativo e ndo onde cabe, no Executivo.
O Projeto retira do Poder Executivo sua capacidade de planejar e atuar na educacdo, limitando-o a
cumprir as normas da lei. Entre o que chama de contradi¢des do Projeto, estd o fato de ndo estabelecer
responsabilidades e jurisdigdes dos municipios, estados e Unido. Declara a posicdo do Ministério de
defesa do ensino publico, mas que o governo deseja uma lei que lhe permita governar, devendo ser
retirados da mesma conteudos que sdo de iniciativa do Executivo, e, neste ponto, refere-se especialmente
as atribui¢des do Conselho Nacional de Educagao.

De acordo com ROCHA (1993), o Ministro Goldemberg tornou-se critico contumaz do PL
aprovado na CECD em 1990, atribuindo ao Projeto o estigma de detalhista e corporativista, embora se
colocasse como defensor do ensino publico, universal e gratuito. Em relacdo a uma das reunides do
Ministro com parlamentares, noticiou o Jornal de Brasilia, de 20/11/91:

“Na reuniio de anteontem a noite dos lideres partidarios com o Ministro Jarbas
Passarinho, o ministro José Goldemberg, da Educacio, fez um apelo a todos eles para
que evitem a aprovacio este ano, pelo Congresso, da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacio. A alegacido do ministro Goldemberg é de que o projeto, nos termos em que
se encontra, acabaria engessando a educagdo em virtude das distorcées que apresenta
em varios dos seus dispositivos”. (apud ROCHA, 1993, p. 95)

BRITO (1995) também se refere a atuacio do MEC neste periodo, reforcando que o mesmo se
manifestava a favor da escola publica e contrdrio as atribuicées abrangentes do Conselho Nacional de
Educacdo e ao detalhismo da LDB. Segundo esta autora:

“(...) Em maio de 1992, o0 Féorum reuniu-se com o Ministro Goldemberg, quando
estavam presentes o assessor Célio Cunha e a Prof®. Eunice Durhan; nesta ocasido, o
Ministro afirma, segundo o Prof. Joio Monlevade, que deixaria sua posi¢do anterior
de ‘fazer a educac¢do ¢ a LDB vem a reboque’, para entrar fundo na negociacio
visando aprovar o Projeto” (p. 236).

O Boletim do Forum LDB (ano 4, n.° 002, marco 1992), ao resumir esta audiéncia com o
Ministro, descreve como “pontos polémicos”:

“Sistema Nacional de Educaciio: ele é a favor da inclusio da expressido ‘sistema

%2 Este ultimo ficou no Ministério no primeiro més do governo Itamar Franco, tendo sido substituido por
Murilio Hingel, que permaneceu na Pasta até o final de 1994.



nacional’ na LDB como forma de intervencio do poder publico a nivel (sic) de
planificacio e geréncia, desde que estas acdes nio sejam ‘intrusivas’ a2 autonomia de
estados e municipios.

Conselho Nacional de Educacio: é urgente abolir o carater cartorial do Conselho e
dar peso a participacio de elementos do poder publico e escola publica (exemplifica
que suas duas indicagdes, Jatene e Eunice Durhan, contrariaram outros interesses e
candidatos).

Gestao Democratica: é a favor de um sistema misto com indicacoes da comunidade
escolar e escolha do poder publico executivo.

Plano de Carreira: enfatiza que o MEC, independente da LDB, esta tentando forcar
governadores e prefeitos a melhorar salarios e ja pediu colaboracio da CNTE; ¢é
contra a valorizacdo do piso e a favor dos incentivos internos na carreira. Quer
discutir” (p. 02).

Segundo PINO (1992), o presidente da CECD, Celso Bernardi, solicitou ao Ministro da
Educacdo, em junho de 92, que o MEC apresentasse documento definindo suas posicées, ou seja,
solicitava interferéncia do Ministério, num periodo em que o processo estava trancado, especialmente
pela oposicido do PFL, através do deputado Eraldo Tinoco. Neste periodo, a permanéncia de
Goldemberg no Ministério estava seriamente ameacada pela oposicdo que lhe faziam o PFL e o Bloco.

O fato é que o Ministério passou a atuar no sentido de levar adiante o processo. Registre-se,
alias, como lembra BRITO (1995), que 0 MEC ndo atingiu seus objetivos, pois nem o CNE saiu do
texto, nem o Projeto deixou de ser detalhista. Entretanto, é preciso que fique claro que duas das mais
importantes incumbéncias do CNE foram modificadas no Projeto da Cdmara: o cardter da sua
participacdo na formulacdo das politicas educacionais e das diretrizes e prioridades do PNE — de
“definir” para “propor”. Ainda, ficou estabelecido no Projeto da Cimara que a coordenacgdo dos/entre
os sistemas do ensino caberia ao Ministério e ndo mais ao CNE, como estabelecido no Substitutivo da
Comissdo de Educacdo de 1990.

Atuando mais diretamente no processo, 0 MEC elaborou um documento intitulado “Posi¢do do
MEC sobre a LDB” (1992), onde foram indicados os artigos da LDB, alguns acompanhados de breve
justificativa, que o Ministério recomendava suprimir ou modificar a redac¢do. Dos temas aqui
investigados, sintetizam-se, a seguir, as propostas desse Documento.

e Niao ¢ recomendada a supressdo do “Sistema Nacional de Educag@o”, apenas a exclusdo de
instituigdes de pesquisa e culturais deste sistema.

e Alteracdo do artigo referente a coordenacdo do sistema nacional de educagdo — a coordenacgdo deve
ser do Ministério e o CNE como 6rgao normativo.

e Inclusdo, no sistema estadual de ensino, das instituicdes publicas municipais, pois “o sistema de
ensino estadual abrange também o municipal” (p. 2).

e  Alteragdes nas atribuigdes e composi¢ao do CNE.

e Supressdo do artigo referente a obrigagdo de manutengdo de creches e pré-escolas pelas empresas.

e Alteragdo do dispositivo que trata da concessdo de bolsas de estudo a alunos do ensino fundamental e
médio, propondo o mesmo texto da CF e a possibilidade de institui¢do de sistema de bolsas no ensino
superior.

e Alteracdao do periodo para apuragdo e corre¢do da aplicacdo dos recursos vinculados, de bimestral
para trimestral.

e Supressdo das despesas com o pagamento de inativos e pensionistas do rol de despesas que nio sdo
consideradas MDE.

4.2.7 A votacgio do Projeto de Lei N.° 1.258-B no Plenario da Camara

Em 17 de novembro de 1992 esteve na ordem do dia a votagdo, em turno tnico, do Projeto de
LDB, mas foi acolhido requerimento de todas as liderangas partidarias para que fosse retirado da pauta
para publicagdo dos pareceres das comissdes ¢ a conclusdo do acordo para votagdo, até 25/11/92. Em
23/11/92 foram publicados os pareceres das comissdes ¢ o PL N°1.258-B estava pronto para ser incluido
na ordem do dia. No periodo compreendido entre primeiro de dezembro de 1992 e 13 de maio de 1993
foram realizadas 12 sessdes de votagdo. A longa duracido das mesmas expressa os adiamentos por falta de
quoérum ou a retirada de pauta do projeto para fins de acordo. Por fim, em 13 de maio o Projeto foi
aprovado, recebendo a denominagdo de Projeto de Lei da Camara N.° 1.258-C, de 1988, e remetido ao
Senado Federal em 25 de maio de 1993.



Da Ata da Sess@o Plendria de 13/5/93, quando o Projeto foi aprovado, vale transcrever partes dos
discursos finais, apos o encerramento da votagdo (de acordo com DCN1, 14/5/93).

Artur da Tavola (PSDB/RJ):

“Sr. Presidente, é apenas para saudar, o que esta Casa, no siléncio deste momento,
consagrou: a vitoria de conseguir uma Lei de Diretrizes e Bases da Educag¢do em acordo
praticamente de todas as for¢as partidarias. Se essa lei é um acerto ou um erro, o tempo
dira. O que importa neste momento é que ela é a sintese das varias correntes doutrindrias
com presenga nesta Casa e um documento que, em primeiro lugar, da a qualidade de
ensino no Brasil a prioridade fundamental da sua preocupagdo e, em segundo lugar, é
absolutamente eclético. (...)” (p. 9804).

Irma Passoni (PT/SP):

“Sr. Presidente, como professora e como Parlamentar com 12 anos de mandato, quero
dizer que é muito importante para nos, educadores do Pais, termos essa nova lei. Ndo é a
melhor, ndo é a pior. E aquela que foi possivel dentro da negociagio e da realidade
brasileira. (...)” (p. 9804)

Ubiratan Aguiar (PMDB/CE):

“(...) Agradego aos integrantes do Forum Nacional em Defesa da Escola Publica, que
vieram dos mais diferentes rincées do Pais para participar de nosso trabalho. (Palmas).
Professores, alunos, especialistas, reitores, enfim, representantes de todas as entidades que
integram este Forum permaneceram conosco, ora dando assessoramento, ora trazendo sua
contribuigdo, seu esclarecimento e seu estimulo. Agradeco aos companheiros do ensino
particular que, no contraditorio das idéias, tantas vezes, nos permitiram chegar a
entendimentos que viabilizaram esta lei e permitiram sua aprovagdo nesta sessdo (...)” (p.
9805)

Ernesto Gradella (PT/SP):

“(...) Nos, do PST — Unificado, votamos contrariamente (...) Mas entendemos que o projeto
ndo atende, de fato, ao programa de nosso partido no que se refere a defesa do ensino
publico gratuito. (...) Entendemos que os proprios acordos passaram porque a comissdo de
negociagdo estava premida pela votagdo no Senado, que pode redundar num projeto pior
do que este (...). Por isso foi necessario fazer alguns acordos que ndo eram os que
realmente desejavam os representantes das entidades e os Deputados que faziam parte
dessa Comissdo (...)” (p. 9806)

Carlos Lupi (PDT/RJ):

(...) No momento em que se vota o futuro do Pais que é a educagdo, assistimos a um
exemplo raro nessa Casa, ou seja, as vaidades e os projetos individuais e pessoais ficaram
para segundo plano. Pensou-se mais na Nagdo e ndo na vitoria de grupos, tendéncias ou
de faccoes, pensou-se no Brasil de amanhd. A Lei aprovada por esta Casa, por um
Plendrio praticamente vazio, nesse siléncio..... (...) p. 9806

Renildo Calheiros (PCdoB/PE):

(...) Sr. Presidente, presto uma homenagem especial aos educadores, pesquisadores,
professores e estudantes de varias partes do Pais, que ha praticamente cinco anos
acompanham a tramita¢do do Projeto de Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo, tendo
participado da elaboragdo da lei aprovada. Devo confessar que em alguns momentos perdi
o animo, diante dos obstaculos que pareciam intransponiveis. Ao verificar o empenho, a
persisténcia, a determinagdo e a dedicagdo das pessoas que aqui representavam o forum



nacional em defesa da escola publica (Palmas), as vezes até me envergonhei de ter
desanimado .... (....) (p. 9807).

Sandra Cavalcanti (PFL/RJ)

(...) Acho que estd na hora de nos, Deputados, prestarmos muita aten¢do ao que vai
acontecer no Senado, com o texto aprovado na Camara. Por isso, adio todos os festejos
pela proclamag¢do da LDB para quando ela voltar do Senado. Ai, sim, consagraremos
aquilo que os Deputados entendem ser o retrato verdadeiro do Pais (p. 9808).

Certamente, com conhecimento de causa, a Deputada anteviu que o PL poderia ndo obter o
consenso necessario no Senado, onde varios projetos de LDB ja haviam sido apresentados ou discutidos.
Em fevereiro de 1996, quase trés anos depois, o PLC voltara a Casa “renovado” pelos ares “divinos” e
neoliberais que respirou no Senado.

4.2.8. A configuracio de competéncias e da colaboracio entre as esferas de governo
no financiamento da educacéio basica no PLC N.° 1.258-C/88

O Quadro 4.2, na pagina seguinte, traz os destaques sobre a organizac¢ao politico-administrativa da
area educacional e o financiamento da educagdo basica no Projeto aprovado no Plenario da Camara em
1993 (PLC). Nos comentarios enfatizam-se as modificacdes em relacao ao Projeto Substitutivo da CECD
de 1990 (PL/ CECD).

O Capitulo do PL/CECD intitulado “Do Sistema Nacional de Educacao” passa a nominar-se, no
PLC, “Da Organizagdo da Educacdo Nacional”, uma vez que nesse ultimo néo esta previsto esse sistema
e sim a organizagdo da educacdo nacional sob forma sistémica, compreendendo os sistemas da Unido,
dos estados e municipios. A organizagdo sist€émica expressa-se pela observancia de principios comuns
aos diferentes sistemas (quase os mesmos do PL da CECD) e pela definicdo de instancias com
competéncias articuladoras, coordenadoras ou consultivas: o conselho nacional de educagdo como 6rgao
normativo, o Ministério como 6rgdo executivo ¢ de coordenagdo, responsavel pela elaboragdo do PNE
e, ainda, o forum nacional de educagdo como instancia de consulta, especialmente para a elaboragido do
plano nacional de educagao.

As competéncias do CNE na formulacdo das politicas e dos planos educacionais deixam de o
carater imperativo do Projeto da CECD: “formular”, “coordenar” e “definir” sdo substituidos por
“subsidiar” ou “propor”.



Quadro 4.2

Destaques de interesse do financiamento da educacio basica no Projeto de Lei N.° 1.258-C/88

(13/5/93)
DOCUMENTO/ Projeto de Lei da Camara — N.° 1.258-C
TEMATICA
Descentralizagao Organizacio sistémica da educagdo nacional, com previsdo de sistemas da Unido, estados e

municipios; CNE e Ministério como 6rgaos de articulagdo e coordenagdo dos sistemas; CNE
subsidia a formulacdo das politicas educacionais; Férum Nacional de Educagdo como
instancia de consulta (especialmente na elaboragdo do PNE; a instituicdo de sistema municipal
deve observar as normas e requisitos do 6rgdo normativo estadual e depende de autorizagdo do
mesmo; descentraliza¢do dos processos de decisdo e de execucdo e fortalecimento das escolas;
autonomia de gestdo financeira para as escolas publicas (gastos de manutencdo e custeio,
exceto pessoal) com percentual minimo de repasse de recursos calculado sobre os gastos com
pessoal; o CNE deve propor diretrizes para o PNE e sua expressdo na LDO; descentraliza¢do
dos programas suplementares; cotas federal, estadual e municipal do salario-educacdo, a serem
definidas em lei

Regime de colaboracio

Dever de colaboragdo entre os sistemas e¢ de acdes corretivas ou de responsabilidades
compartilhadas da Unido e dos estados; assisténcia financeira da Unido aos estados e
municipios (carater supletivo e corretivo de desigualdades); a colaboragdo pode incluir
utilizacdo conjunta de recursos financeiros; o0 PNE devera compatibilizar objetivos, diretrizes e
metas com recursos financeiros.

Responsabilizacao dos
orgaos educacionais

Repasse dos recursos (decendialmente) da receita vinculada ao 6rgdo executivo do setor da
educagdo, pelas trés esferas de governo; responsabilizagdo criminal dos dirigentes educacionais
por irregularidades na gestdo financeira.

Controle
social
financeira

publico e
da gestiao

As escolas publicas e as que recebem recursos publicos devem prestar contas e divulgar
informagdes sobre o uso de recursos financeiros; os 6rgdos centrais de varios setores da
administragdo publica e tribunais de contas devem controlar o uso dos recursos vinculados; as
acdes de MDE devem constar na LDO e orgamentos dos governos; as despesas com MDE
serdo publicadas nos balangos dos governos; a assisténcia financeira da Unido e dos estados
deve observar a aplicagdo dos recursos vinculados; intervengdo da Unido nos estados e do
estados nos municipios pela ndo-aplicagdo da receita vinculada; o MEC deve divulgar
bimestralmente no DOU as aplicagdes em educagado e estados e municipios devem divulgar as
aplicagdes (incluindo os recursos destinados a bolsas de estudo e a entidades de fins nao-
lucrativos).

Estabilidade relativa
do volume de recursos
disponiveis para a
educacio

Vinculagdo a MDE do ensino piblico de 18 e 25% da receita de impostos da Unido e
estados/municipios, respectivamente; receita de loterias, incentivos fiscais e royalties pagos a
estados e municipios; salario-educagdo para o EF publico (mesma formulagdo da CF); a base
de incidéncia do salario-educagdo ¢ a folha de salarios e a soma dos salarios-base dos titulares,
socios e diretores das empresas; isencdo do recolhimento do saldrio-educacdo apenas para
instituigdes publicas ou de finalidade ndo-lucrativa de ensino ¢ institui¢des de formacgdo
técnico-profissional do sistema sindical; periodicidade na apuragdo e corregdo de
irregularidades na aplicagdo dos recursos vinculados (bimestral); corre¢do monetaria dos
recursos ndo repassados aos 6rgdos da educagio;

Hierarquizacio da
alocacdo de recursos
financeiros

Atuagdo prioritaria (1) da Unido, na sua rede de educagdo superior e tecnoldgica, (2) dos
estados, na EI, EF ¢ EM, (3) dos municipios, na EI e EF; estados ¢ municipios com restri¢des
para atuar em outros niveis; prioridade financeira a alfabetizagdo e EF (50% dos recursos
vinculados de cada esfera de governo — 10 anos); apds a universalizacdo do EF os sistemas de
ensino devem priorizar o EM e EI; nos dois primeiros planos nacionais de educagdo, 80% dos
recursos da cota federal do saldrio-educagdo serdo aplicados nas areas com maior déficit de
escolarizagdo; transporte escolar, material didatico e pagamento de inativos e pensionistas sdo
da MDE; recursos publicos para as escolas publicas, podendo ser destinados para escolas
privadas e bolsas de estudo, sob varias condi¢des

Obs: Ha um dispositivo determinando que as empresas (com exce¢des) mantenham creches e pré-escolas
para os filhos e dependentes de seus empregados. (art. 42)

CNE - Conselho Nacional de Educa¢do; PNE — Plano Nacional de Educacédo; EF — ensino fundamental;
EI — educacdo infantil; EM — ensino médio; MDE — manutengio e desenvolvimento do ensino; CF —
Constituicdo Federal; LDO — Lei de Diretrizes Orgamentarias




Os dispositivos quanto a descentralizagdo dos programas suplementares e autonomia de gestdo
financeira as escolas publicas sdo mantidos no Projeto da Camara. Nao sdo fixadas, neste ultimos, cotas
de distribui¢do do salario-educagéo, ficando o mesmo remetido a regulamentacdo legal.

Na composi¢do do fundo publico da educag@o, as principais modificagdes sdo: ndo é mais
estabelecida a aliquota do salario-educacdo, embora mantenha-se a definicdo da base de incidéncia,
tampouco ¢ previsto reajuste da aliquota por qualquer critério; perde-se a nova fonte de recursos, o
salario-creche, que estava prevista no PL da Comissao de Educagéo, Cultura e Desporto, o que, alids, foi
perseguido, especialmente, pelas emendas do Deputado José Serra e acatado nas trés comissoes.

No PLC, os programas suplementares de material didatico-escolar e transporte escolar, assim
como o pagamento de inativos e pensionistas foram incluidos no rol de despesas consideradas como de
manutencdo e desenvolvimento de ensino, seguindo, portanto, as continuas inclusdes/exclusdes que
vinham desde a Constituinte. Ao que tudo indica, o pagamento de inativos e pensionistas certamente
representou a decisdo mais dificil, expressa no fato de que ndo sera categorizada no texto final da LDB,
nem como despesa da MDE, nem como gasto que ndo deve ser considerado da MDE. Se tomarmos a
expressdo “manutencdo e desenvolvimento do ensino” fica evidente que essas despesas ndo lhe sdo
pertinentes. Ndo obstante, as administragdes publicas alocam recursos significativos no pagamento a
inativos, ou seus pensionistas, estatutarios, tornando dificil que sejam obtidos apoios suficientes para
excluir esta despesa da MDE.

A destinagdo ao ensino fundamental ¢ a alfabetizagdo de 50% da receita de impostos
constitucionalmente vinculada a MDE ¢ estabelecida para cada uma das esferas de governo,
isoladamente, ¢ ndo como valor a ser atingido pela soma dos recursos das trés esferas de governo, tal
como no Projeto da CECD. O cumprimento deste dispositivo poderia alargar o fundo publico destinado
a educagdo, dado o alto comprometimento dos gastos da Unido com o ensino superior, fato que indica as
dificuldades de efetivagdo que a regra encontraria. De toda forma, os “dez anos” da Constitui¢cdo foram
passando ¢ o texto final da LDB ndo tratara deste assunto, que ficou para a emenda constitucional que
tramitou paralelamente & LDB nos anos de 1995 e 96.

No texto permanente do Projeto de Lei da Camara ndo se encontram critérios para fixagdo de
montantes de recursos ou para distribui¢do entre as esferas de governo. Entretanto, ha uma disposigéo
transitoria determinando que, nos dois primeiros planos nacionais de educacdo, pelo menos 80% dos
recursos da cota federal do salario educagdo devem ser aplicados em areas de maior déficit de
escolarizagdo obrigatoria.

4.3 A LDB no Senado Federal (de 1992 a fevereiro de 1996)

O Projeto de LDB aprovado na Cémara dos Deputados em maio de 1993 foi remetido ao Senado
Federal. A tramitagio do PLC sera abordada mais adiante, neste segmento do capitulo. E necessério,
antes disso, o estudo de um outro projeto de lei de diretrizes e bases da educacdo, oferecido a apreciagdo
do Senado em 1992, o qual, embora ndo tenha sido levado a votagdo no Plendrio dessa Casa Legislativa,
chegou a ser aprovado na Comissdo de Educacdo e expressa concepgdes de direito a educagdo e de
organizacdo e financiamento da educagdo em muitos pontos distintas (algumas na contramao) daquelas
inscritas no Projeto que tramitava na outra Casa legislativa. Como reduzia a extensdo da gratuidade do
ensino publico ¢ a duragdo do ensino obrigatorio, o Projeto também ia de encontro a Constituigdo
Federal, no primeiro caso, ¢ a um direito legalmente instituido e referencial para as metas das politicas
publicas, no segundo caso.

4.3.1 O Projeto de Lei do Senado N.° 67/92

O Projeto de Lei do Senado N.° 67, de 1992, dos senadores Darcy Ribeiro (PDT/RJ), Marco
Maciel (PFL/PE) e Mauricio Corréa (PDT/DF), datado de 20 de maio de 1992, versa sobre o
estabelecimento de diretrizes e fixagdo de bases da educacdo nacional. Foi despachado a Comissdo de
Educagao para “decisdo terminativa”.

Na Comissdo de Educag@o do Senado (CE/SF) sera designado Relator o Senador Cid Saboia de Carvalho
(PMDB/CE), o mesmo que, no ano seguinte, foi designado relator do PLC da Camara dos Deputados.

O material avulso “Senado Federal. Projeto de Lei do Senado n.° 67, de 1992 — estabelece diretrizes e fixa
as bases da educacdo nacional” (sem data) apresenta o Projeto e respectiva justificativa.

Da justificacdo, vale destacar as motivagdes mais gerais a respeito dos temas que s@o objeto deste
estudo. Das primeiras, a necessidade de uma lei de diretrizes e bases adequar-se ao texto constitucional e



ao contexto juridico-institucional criado pela Carta Magna. As perspectivas do momento histérico
exigiriam renuncia aos vicios centralizadores e normas com suficiente grau de generalidade para
terem larga durag@o. Além disso, segundo os proponentes, “urge pautar a legislagdo pelo realismo, sem
ceder a tradi¢do ibérica de que, ao esculpir a letra da lei, se estd automaticamente modificando a
realidade” (p. 56). Este ultimo problema levaria ao engano de consciéncias ingénuas ou a acomodagdes
normativas e burocraticas de que se valeriam os aproveitadores para pautar objetivos pessoais.

Assim, segue a justificativa, ao lado da ousadia que a Constituicdo requer, o Projeto buscava
ancorar-se nas efetivas possibilidades da educacdo brasileira. Guiado, entdo, pela “tonica da verdade”,
¢ um Projeto que, no que toca aos niveis anteriores ao ensino superior, priorizou o ensino fundamental,
este com cinco anos de duracdo, colocou alternativas de duvidosa prioridade pedagogica para o
atendimento a educagdo infantil, estabeleceu um ensino médio dividido em ginasio (5 anos) e um
segundo ciclo de 1 ou 2 anos, propedéutico. Ha um titulo dedicado a qualidade do ensino, onde destaca-
se o estabelecimento de padrdes minimos de qualidade do ensino pelos poderes publicos, a fim de
que, pela cooperacdo entre as esferas de governo, possa ser garantido a cada aluno um minimo de
recursos necessarios ao sucesso educativo. Ao comentar o titulo sobre os recursos financeiros, a
justificagdo chama a atengdo para a necessidade de promover o dominio de critérios racionais que
atendam a qualidade e eqiiidade do ensino, para superar o nepotismo, o paternalismo e o
partidarismo.

O Parecer N.° 30, de 1993, elaborado pelo Relator na CE/SF, e aprovado na Comissdo em 02 de
fevereiro de 1993, apresenta Substitutivo, integrando ao texto as emendas aprovadas®. As emendas, na
sua maioria, visam aperfeicoar o Projeto, sem opor-se a aspectos substantivos.

Optou-se, neste trabalho, por ndo apresentar o quadro de destaques do PL N.° 67/92 e do seu
Substitutivo na Comissao de Educagdo, mas tdo somente comentarios sobre as principais diferencas com
o Projeto que tramitava paralelamente na Céamara, quanto aos temas da organizagdo politico-
administrativa e do financiamento da educacio.

A organizagdo politico-administrativa congrega os sistemas de ensino da Unido, estados e
municipios, que devem organizar-se em regime de colaboragfo, portanto, ndo define “sistema nacional
de educag@o ou organizagdo sistémica”. Ficou estabelecida, para a Unido, a coordenagdo das agdes
educativas, sem menc¢do a 6rgdo normativo coordenador ou a que instancias, na “Unidao” caberia a tarefa
coordenadora. Ha competéncias precipuas de atuag@o: a Unido, no ensino superior; os estados no ensino
médio e na formagdo de educadores; os municipios na educagdo infantil e ensino fundamental. O regime
de colaboragdo no financiamento encontra-se no dever da Unido e dos estados em prestar assisténcia
técnica e financeira. Os estados devem exercer agdo supletiva e redistributiva em relacdo aos municipios
e a assisténcia da Unido deve observar a corre¢do de disparidades no acesso e a qualidade do ensino.

O PL N.° 67/92 ndo ¢ nada minucioso quanto a procedimentos de publicizacdo,
responsabilizacdo e controle da gestdo financeira, se comparado aos amplos requisitos previstos nos
substitutivos da Camara neste periodo. Prevé, entretanto, que os orgdos fiscalizadores devem priorizar,
na verificagdo das contas publicas, o cumprimento do art. 212 da Constitui¢do Federal (recursos
vinculados e salario-educacdo), determinagao esta que fara parte do texto final da LDB.

Quanto ao fundo publico da educagéo, ndo ha previsdo de salario creche e ndo ¢ especificado que
os recursos da receita de impostos vinculada & MDE sejam para o ensino publico. No que diz respeito
ao salario-creche, a batalha ja estava praticamente perdida na Camara dos Deputados.

Outro ponto a referir é que, no PLS N.° 67/92, ja se verificava a preocupagdo com a defini¢do de
critérios e sistematicas unificados nacionalmente para orientar a alocacdo e distribuigdo de recursos
publicos entre os entes federados, inclusive com a previsdo de que a alocagdo dos recursos da educagao
e as transferéncias intergovernamentais tivessem como critério basico os recursos materiais € humanos
minimos por aluno, necessarios para assegurar padrao minimo de oportunidades educacionais. Nao
deixa de ser uma proposta que se interpde entre aquela presente durante a elaboragdo da Constituigdo de
1988 e a que passara a ser propugnada pelo MEC a partir de 1995.

No Documento “Senado Federal. Subsecretaria de Taquigrafia. Comissdo de Educagio — reunido
de 02/02/93 — 11:50 horas” est4 a transcri¢do da reunido onde ¢ examinado e aprovado o Projeto. Depois
de ler o Relatorio e os pareceres sobre as emendas, o Senador Cid Sabéia de Carvalho diz que “Este ¢ o
Parecer, Senhor Presidente, que conclui pela aprovagdo do brilhante projeto do Senador Darcy
Ribeiro, com todas estas modificagoes, que tornam o projeto de autoria do Senado Federal” (p.1).

Aberta a discussdo do Relatorio e Parecer manifestaram-se, longamente, os senadores Joao
Calmon (PMDBV/ES) e Darcy Ribeiro (PDT/RJ). O primeiro falou da tramitacdo do projeto de LDB da
Céamara, afirmando que, face as mudangas pelas quais passou o mundo apos a derrocada da Unido

% Foram apresentadas 94 emendas pelos senadores, das quais 28 aprovadas total ou parcialmente e 6
sugestoes de Jodo Calmon (PMDBY/ES), aceitas e propostas como emenda do Relator.



Soviética, o retardo seria positivo. O Senador prop0s que se esperasse, para apreciagdo do projeto, a
revisdo constitucional. Na manifestacdo do Senador, € feita referéncia a colabora¢do de um assessor
legislativo do quadro permanente da Casa na elaboragdo do projeto:

“ (...) Conhego as minhas limitagées. Portanto, so mesmo com a colaborac¢do de
especialistas da drea de Educag¢do aqui do Senado e de fora do Senado poderemos
realizar um grande trabalho. Aqui no Senado, por exemplo, temos a figura notavel de
educador (...) Professor Candido Gomes, que também deu uma colaboragdo ao mestre
dos mestres Darcy Ribeiro, além de varias outras figuras importantes da educagdo que
participam dos quadros do Senado” (p.2, grifos meus).

No Capitulo 6 ¢ feita a descricdo de um estudo do Instituto Herbert Levy, de 1992, sobre o
financiamento do ensino fundamental, cuja proposta guarda semelhangas com dispositivos do PLS N.°
67/92. Como o professor Candido Gomes foi um dos colaboradores para a realizagdo desse estudo,
destacou-se acima sua participagdo na elaboracdo do Projeto.

Na sua intervengdo, Darcy Ribeiro falou da longa historia de sua participagdo na educacdo e no
assunto diretrizes e bases. Ressaltou as avaliagdes feitas durante o exilio, de como a passagem do ensino
fundamental de quatro para oito anos o deixaram pensativo quanto as chances de efetivagdo. Assim,
preocupava-se com as diretrizes e bases da educagéo, pelo qual tentou intervir no processo da Camara,
formulando 40 emendas, apresentadas por parlamentares daquela Casa, as quais, entretanto, misturadas
as outras emendas ndo tiveram a importancia ou o efeito desejado. Por isso apresentou seu Projeto no
Senado:

“(...) Eu tenho orgulho dele. Tive, ontem, uma dessas idéias poéticas, exageradas, que
temos sobre nos mesmos, sobretudo um homem vaidoso como eu. De repente, pensei: Mas
€ algo demiurgico. Vem de Deus. O que é a divindade sendo aquele instituidor das leis?
O feixe de leis que organizou a realidade, que fez o mundo e que, sob sua pauta, para que
o mundo se transforme. Vamos fazer uma coisa demiurgica!” (p.7, grifos meus).

O Senador Darcy Ribeiro apelou para que os parlamentares ndo interpusessem os sete votos que
representariam recurso’ .

Na votagdo que segue, 10 votos favoraveis e dois contrarios, estes ultimos de Jodo Calmon
(PMDBV/ES) e Eva Blay, a aprovagdo do Projeto, com a redagdo dada pelas emendas aprovadas.
Posteriormente, foi apresentado requerimento a Mesa do Senado para que o Projeto fosse apreciado em
Plenario, dada sua complexidade e dimens3o. O senador Darcy Ribeiro nido conseguiu aprovar
requerimento de urgéncia urgentissima para votacdo, por falta de quérum. Dois anos depois o Senador
Darcy Ribeiro teve a oportunidade de sentir-se, novamente, o divino instituidor da legislacdo
educacional do pais.

4.3.2 Projeto de Lei da Camara N.° 101/93 e Substitutivo da Comissiao de Educacao

Em maio de 1993, o Projeto de Lei da Camara N.° 1.258-C/88 deu entrada no Senado, recebendo a
identificagdo de PLC N.° 101/93. Em 27/5/93 foi realizada sua leitura no Plenario do Senado e feito
despacho a Comissdo de Educagdo, na qual foi designado Relator o Senador Cid Sabodia de Carvalho
(PMDB/CE).

No periodo compreendido entre junho de 1993 e maio de 1994 foram apresentadas emendas ao Projeto e
anexados outros dois projetos de lei da Camara, um deles de autoria de Florestan Fernandes (PT/SP),
dispondo sobre a concessdo de bolsas de estudo e pesquisa a pos graduandos (PLC N.° 45/91).

Em 30 de novembro de 1994 o Relator apresentou seu Parecer (N.° 250/94), o qual continha um
Substitutivo e que foi aprovado na Comissdo de Educacdo do Senado.

" A apresentagdo de recurso, firmada por sete senadores, levaria o Projeto a apreciagio do Plenario do
SF, o que de fato ocorreu, através da atuacdo de Jodo Calmon, solicitada pelo Férum/LDB e outros
grupos (cf. o informe “Lideranca do PT no Senado. Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional —

LDB. Tramitagdo do PLC 101/93. Brasilia, 01/3/96).



Neste documento, o Relator comenta que uma das marcantes caracteristicas do Projeto foi a forma
participativa de elaboragdo na Camara dos Deputados e informa que também no Senado foram realizadas
audiéncias publicas. No Parecer, ¢ declarado que o PLC N.° 101/93 contém alguns excessos de
regulamentacdo e impropriedades redacionais, fato que levou a elaboragdo de um Substitutivo,
ressaltando-se, entretanto, que foi mantida a concepgéo e a estrutura basica do Projeto original. O Senador
destaca que as emendas apresentadas auxiliaram o trabalho de aperfeigoamento da redagdo, especialmente
as emendas 03 e 120, de Magno Bacelar ¢ Darcy Ribeiro (PDT/RJ), respectivamente. Estas emendas
levaram a apreciacdo do PLS N.° 67/92, com a redagdo aprovada na CE/SF. O Relator afirma que esse
Projeto se caracteriza pelo realismo e inovagdo e que varios dispositivos do PLC N.° 101/93 puderam ser
aperfeigoados “pela comparagdo empreendida com o PLS n. 67/92” (p.6). Apds essas e outras
consideracdes, o Relator declara-se favoravel a aprovacdo do PLC N.° 101/93, na forma do Substitutivo
que apresenta e pela desanexagao do PLC N.° 45/91.

Incluido na ordem do dia de Plenario, em 31/1/95, para discussdo em turno unico, o Substitutivo
ndo foi apreciado por falta de quérum, ficando esta tarefa para a proxima legislatura.

433 A configuracio de competéncias e da colaboracio entre as esferas de governo no
financiamento da educacio basica no Substitutivo da Comissio de Educacdo ao PLC N.°
101/93

O Substitutivo da Comissdo de Educacdo do Senado (ou Substitutivo Cid Sabdia), no que se refere
aos temas que vém sendo analisados, difere do Projeto aprovado no Plenério da Camara, em 1993, em
poucos pontos, razdo pela qual optou-se em tdo somente identifica-los, sem a apresentagdo do quadro de
destaques.

O Substitutivo Cid Saboia descarta a determinacdo de que a educagdo nacional deveria organizar-
se “sob forma sistémica”, declarando que a educagdo nacional “compreendera os Sistemas de Ensino da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ... (art. 7 ). Entende-se que a mudanga
significativa ja havia ocorrido quando o Projeto da Camara ndo consagrou a existéncia de um “sistema
nacional de educagdo”, afinal “sob forma sistémica” ¢ uma expressdo vaga ¢ que pode muito bem ser
entendida como “sob a forma de sistemas”, no plural. Ambos projetos tém em comum a fixagdo de
diretrizes, ou principios, orientadores da organizagdo da educacdo, nos quais se revela a manutencao,
mesmo que implicita, do que era essencial a concepcdo do sistema nacional: a “coordenacdo,
planejamento e administragdo democratica da politica educacional”®’. Entretanto, é claro que a limitagio
do poder do conselho nacional de educagdo na formulacdo das politicas publicas educacionais, ja operada
no PLC da Camara dos Deputados ¢ mantida no Substitutivo Cid Sabodia, quebrou a “espinha dorsal” do
tipo de conformagdo democratica do(s) sistema(s) que o Forum/LDB queria ver legalmente consagrado.

O Substitutivo Cid Sabodia ndo especificou que a receita de impostos vinculada a manutengao e
desenvolvimento do ensino, das trés esferas de governo, destinava-se ao ensino ptblico, mas manteve os
requisitos estabelecidos no Projeto da Camara para o repasse de recursos publicos as entidades privadas
de finalidade ndo lucrativa e normas de organizagdo democratica dessas instituigoes.

Diferentemente do Projeto de Lei da Camara, o Substitutivo aprovado na Comissdo de Educagao
do Senado arrolou as despesas com inativos e pensionistas entre aquelas que ndo constituem gastos com
manutencdo e desenvolvimento do ensino.

Como foram aproveitados dispositivos do PLS N.° 67/92, o Substitutivo Cid Saboia estabelece que
¢ dever do Poder Publico garantir padrdes minimos de qualidade do ensino a cada aluno, nao indicando,
porém, nenhuma vinculagao entre um per capita e a alocagao ou distribui¢do de recursos, o que sera feito
nas proximas fases da elaboragdo legislativa.

Antes de seguir a trajetoria da produg@o legal, sdo descritas as estratégias de atuagdo e as propostas
do Férum/LDB e do Ministério da Educag@o neste periodo de apreciagdo da LDB no Senado.

4.3.4 A Atuaciao do Forum/LDB e do Ministério da Educacao

Os documentos do Féorum Nacional em Defesa da Escola Publica na LDB, neste periodo, assim
como no seguinte, comprovam o seu apoio ao projeto substitutivo da Comissdo de Educagdo do Senado.

% Esta diretriz esta presente no Substitutivo da CECD da Camara dos Deputados, de 1990, no Projeto de
Lei da Camara, de 1993 e no Substitutivo Cid Sabdia.



A “Proposta de Aperfeicoamento ao texto do PL 101/93, oferecida pelo Férum Nacional em Defesa da
Escola Publica ao Relator Senador Cid Saboia” (1993), propde a modificagdo de 20 dispositivos, entre
acréscimos, supressdes ou nova redagdo, os quais ndo revertem aspectos substantivos no que diz respeito
ao projeto aprovado na Camara do Deputados. Destes, ha duas propostas para aperfeigoar a redagdo dos
artigos que tratam sobre a organizacdo sistémica da educagdo educacional. Sem pleitear, explicitamente, o
retorno ao texto da categoria “sistema nacional de educacdo”, o Forum/LDB propde que ao invés de “A
educagdo nacional sera organizada sob forma sistémica, para assegurar o esfor¢o organizado, auténomo
do Estado e da sociedade brasileira pela educacdo, compreendendo os sistemas de ensino da Unido, do
Distrito Federal e dos Municipios” (art. 8’ do PLC) a redagio seja modificada para “4 educacdo nacional
organizada em sistema, expressdo institucional do esfor¢o articulado, autonomo e permanente do Estado
e da sociedade brasileira pela educagdo, compreende os sistemas de ensino da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios integrados e reciprocamente complementares e cooperativos”.
Segundo o documento, a justificativa para a modificagdo redacional é que “forma sistémica” vincula-se a
teoria de sistemas, tipo de organizacdo inadequada para a educagdo brasileira, enquanto que a nova
redac@o contempla o principio da integragdo e articulagdo, permitindo a elaboracdo de um plano nacional
de educag@o e da formulagdo de politicas nacionais através da colaboragdo entre as esferas de governo.

Nenhuma das propostas do Forum diz respeito aos recursos financeiros para a educagéo, supondo-
se, entdo, total apoio, neste assunto, aos dispositivos aprovados na Camara de Deputados.

Em relacdo a atuag@o do Ministério da Educagdo no periodo 1993-94, gestdo do Ministro Murilio
Hingel, BRITO (1995) acentua que o mesmo desenvolveu politicas paralelas ao Projeto de LDB, como
por exemplo, a elaboragdo do Plano Decenal de Educagdo para Todos. A autora questiona que o
Ministério tenha articulado esta atividade, justamente quando tramitava um Projeto de LDB que propunha
a elaboracdo dos planos nacionais de educagdo a partir da consulta a um féorum nacional de educacdo e
com a atuagdo, também, do CNE.

Certamente, a analise da autora abre espacos para duvidas quanto ao efetivo apoio, ou ndo, desta
gestdo do MEC ao projeto de LDB em apreciagdo no Senado. Entretanto, este é um tema que nio foi
possivel investigar, inclusive pela falta de maiores registros na literatura. mas que, entende-se, deve ser
tratado com cautela, uma vez que, em conversas informais, muitas vezes colheram-se referéncias de que o
Ministério interveio fortemente para garantir apoios ao Substitutivo Cid Sabo6ia. Também fica pendente a
analise da dimensdo em que o envolvimento de entidades do Forum/LDB na elaboragdo do Plano Decenal
comprometeu o acompanhamento da LDB.

4.3.5 O PLC N.° 101/93 na Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania
do Senado

Em 1995 iniciou-se nova legislatura no Congresso Nacional (95-98) e, no Executivo, assume o
Presidente Fernando Henrique Cardoso, designando para a pasta da Educacdo o Ministro Paulo Renato
Souza, do PSDB. O novo governo contava com uma significativa base de sustentacdo no Congresso
Nacional e com o apoio de governos de estados economicamente mais fortes (como MG, SP, RJ, RS),
fatores que garantiam condigdes politicas suficientes para implementar, também na area da educag@o, os
seus projetos. E, nesta area, o Ministério da Educag@o passara a propor e implementar uma série de novas
politicas que vao configurar, ao longo dos anos, uma verdadeira reforma do sistema educacional. Nao
apenas critico dos delineamentos que vinha assumindo a educacdo ¢ a politica educacional, mas extensa e
profundamente propositivo de novos arranjos, o Ministério passa a intervir em varias frentes, para
divulgar, discutir e implementar seu projeto. E uma destas frentes, se ndo o espago privilegiado, foi a
(re)elaboracao do ordenamento constitucional-legal do setor. A LDB também esteve na mira.

E ja em margo de 1995, a Medida Provisoria N.° 938 demonstrou a vontade do Executivo Federal
de desconsiderar dispositivos do projeto que tramitava no Senado e, por conseqiiéncia, nio reconhecer a
legitimidade do processo que se desenrolava desde 1988, passando a intervir contundentemente para
legitimar, no ordenamento, suas propostas tecnocraticamente concebidas. A LDB estava aguardando
votac¢do em Plenario, no Senado Federal, e esta MP estabeleceu as atribui¢cdes do Ministério da Educagao
e do Desporto, regulamentou o novo Conselho Nacional de Educac¢éo, conferindo-lhe o carater de 6rgéo
colaborador do MEC e, ao mesmo tempo, normatizou o processo de escolha dos dirigentes universitarios
e institucionalizou exames de avaliagdo de conhecimentos de final de curso para areas do ensino
superior’®.

% A MP N.° 938/95, modificada e com o namero 967/95, sera enviada ao Congresso Nacional para
apreciacdo, posteriormente transformada na MP N.° 1018, de junho de 1995 e , um pouco mais adiante, na

Lei n.° 9131, de 24 de novembro de 1995. A escolha de dirigentes universitarios foi retirada da MP



Os acontecimentos em torno a tramitacdo da LDB no Senado contardo, entdo, com uma nova
mediagdo nas relagdes para a elaboragdo do ordenamento.

Em 16 de fevereiro de 1995, o senador Beni Veras (PSDB/CE) apresentou requerimento
solicitando que a Comissdo de Constituigdo ¢ Justiga ¢ Cidadania (CCJC) também se manifestasse sobre o
Projeto N.° 101/93%7, o qual, aprovado em Plenario no inicio de margo, levou o Projeto a ser despachado
a CCJC. Nessa Comissdo foi designado Relator para apreciagdo do PLC N.° 101/93, inicialmente, o
Senador Roberto Requido (PMDB/PR), em 14/3/95 e, dois dias apds, a relatoria passou para Darcy
Ribeiro (PDT/RJ). Pode-se levantar a hipotese de que o Senador Roberto Requido fosse mais sensivel ao
dialogo com o Forum/LDB. Entretanto, BRITO (1997) informa que esse parlamentar, entdo presidente da
Comissao de Educagdo do Senado, manifestou publicamente seu apoio a rapida aprovagdo do Substitutivo
de Darcy Ribeiro. Segundo esta autora ¢ PINO (1995), houve uma articulagdo para que, na CCJC, fosse
realizada a votacdo em tempo recorde, fato que ndo aconteceu dados os protestos de entidades e
parlamentares, especialmente na audiéncia ptblica realizada em 22 de margo de 1995. Com a dilata¢do do
prazo, puderam ser realizadas negociagdes e elaborados substitutivos.

Na CCJC, em reunido realizada em 16 de abril de 1995, o Senador Darcy Ribeiro apresentou seu
Parecer, sendo o mesmo pela rejei¢ao do PLC N.° 101/93 e pela aprovacéo, nos termos do Substitutivo
que elaborou, do PLC N.° 45/91. O Projeto de Lei da Camara N.° 101/93 — diretrizes ¢ bases da educagéo
nacional foi integralmente rejeitado e o PLC N.° 45/91 — sobre concessdo de bolsas a alunos de pos-
graduacdo foi aprovado pelo Relator, com um “sutil” acréscimo — as diretrizes e bases da educagdo
nacional. O acontecimento e suas justificativas vdo revelar o quio vulneravel pode ser a legalidade e o
quédo determinantes sdo os acordos politicos e a vontade de um Executivo que tem base de sustentacdo
para virar as regras do jogo.

No referido Parecer apresentado a CCJC (Senado Federal. Comissdo de Constitui¢do, Justica e

Cidadania. Parecer de autoria do Senador Darcy Ribeiro sobre os PLC n.°s 45/91 e 101/93), o Senador
alerta para dificuldades intransponiveis detectadas no campo da constitucionalidade no PLC N.° 101/93.
A isso se soma a falta de boa técnica legislativa. Destaca, especialmente, os artigos que dispdem sobre
matérias que sdo de iniciativa legal ou competéncia privativa do Presidente da Republica, com énfase
para os dispositivos que tratam de atribui¢des ou composicdo do Conselho Nacional de Educagdo. Ao
mesmo tempo, caracteriza os projetos como de “.. estilo palavroso, minudente, cerceador e
centralizador...” ( p.5). Expressa seu voto pela rejei¢do de ambos. Quanto ao PLC N.° 45/91, considera-
0, no mérito, positivo para a melhoria do ensino no pais e diz ter eliminado do mesmo dispositivos
inconstitucionais e, portanto, “ao adotarmos novo enfoque para a questdo no Substitutivo que
apresentamos, tornamos o texto (do PLC 45/93) perfeitamente compativel com as normas
constitucionais. (...) A técnica legislativa utilizada na elaboracdo do PLC 45/91 e a redagdo que
aperfeicoamos no Substitutivo, aliadas aos aspectos de constitucionalidade e juridicidade, nos levaram a
emitir parecer favoravel e a votar pela sua aprovag¢do, nos termos do Projeto Substitutivo que
apresentamos” (p. 5, grifos meus).
O Relator apresentou, em 03 de maio de 1995, novo Parecer, o qual mantinha a rejeicdo ao PLC N.°
101/93 e seu Substitutivo na CE/SF, assim como a aprovagdo do PLC N.° 45/91, nos termos do
Substitutivo do Relator. Entretanto, o flagrante “atropelo” era dificil de manter-se nesta proporgdo e novo
Parecer sera elaborado, levando o nimero 301/95, tendo sido apresentado a Comissdo de Constituicdo,
Justica e Cidadania em 04 de maio daquele ano e em Plenario no dia 08/5/95%.

No Parecer 301/95, novamente sdo apontadas as inconstitucionalidades do PLC N.° 101/93 e
respectivo Substitutivo da CE/SF, as quais, entretanto, ao invés de levarem a rejeicdo, obrigaram o
Relator a elaborar um Substitutivo. O Relator reitera, nesse Documento, que o problema central dos
projetos € o de invadir competéncias privativas do Executivo e que “... fazendo-se tabula rasa da ordem
constitucional, instala-se o caos juridico e abala-se o regime democrdtico, até porque, neste campo, os
pequenos abusos podem servir de precedentes para abusos cada vez maiores” (p. 7800, grifos meus).
Assim, mesmo com todos os problemas de inconstitucionalidade e falta de boa técnica legislativa “... ndo
nos restou outra op¢do a ndo ser o oferecimento de um Substitutivo ao PLC 101, de 1993. Tal
Proposi¢cdo aspira a contemplar e coroar o trabalho de seis anos do Poder Legislativo...” (p. 7800,

938/95, quando de seu envio ao Congresso, € o tema passou a integrar projeto de lei enviado a Camara
pela Presidéncia da Republica em maio de 1995 (PLC 426/95).

7 0 mesmo ja havia sido feito por Irapuan Costa Junior, em dezembro de *94, mas retirado pelo autor.
O Parecer 301/95 da CCIC
consta no DCNII, de 09/5/95, p.
7799-7808.



grifos meus) . O Relator escreve, ainda, que a CCJC realizou audiéncia publica (no singular), recebendo
grande nimero de sugestdes de parlamentares e entidades da educagéo e da sociedade civil, assim como
ouviu a opinido de membros da Comissdo de Educagdo do Senado. Quanto ao antes “passivel de
adaptacdes” PLC 45/91, agora “incumbe-nos alertar para as dificuldades intransponiveis no campo da
constitucionalidade ... constatamos estar o Projeto totalmente eivado de inconstitucionalidades”(p. 7800,
grifos meus). E, assim, o voto do Senador sera pela prejudicialidade do PLC 45/91 e do Substitutivo de
Cid Saboia de Carvalho ao PLC N.° 101/93 e favoravel ao Projeto 101/93, nos termos do Substitutivo que
segue ao Relatorio.

Neste periodo em que Darcy Ribeiro apresentou seu Substitutivo na CCJC, o Ministério da
Educagdo e do Desporto apoiou a iniciativa, assumindo sua rejeicdo a diversos dispositivos do PLC
101/93, bem como do Substitutivo Cid Sabdia. O documento intitulado “Estudo Comparativo entre os
substitutivos dos senadores Cid Sabdia e Darcy Ribeiro”, de junho de 1995, da Secretaria de Politica
Educacional do MEC, contém relevantes observagoes sobre os motivos da posigdo do MEC.

Segundo o documento, o apoio ao Projeto do Senador Darcy Ribeiro faz parte de um tempo
novo ¢ de uma nova etapa. O fato de o Projeto ndo ter sido amplamente debatido na Camara néo
merece consideragdo, uma vez que o Executivo manteve o debate no Congresso Nacional ¢ o
compromisso do Poder Publico deve ser com a imensa maioria, o interesse coletivo e ndo somente com
setores organizados corporativamente. Ao pontuar as diferengas essenciais entre os dois projetos,
incluem-se aspectos relativos a organizagdo da educag@o nacional e aos recursos financeiros. No que diz
respeito a primeira, a divisdo de responsabilidades entre o Conselho Nacional de Educacdo e 0o MEC
na articulag@o e coordenagdo dos sistemas de ensino, presente no Substitutivo Cid Saboia é considerada
“(...) um flagrante desrespeito a competéncia do Executivo”. (p.2). Ja a formulagdo do Projeto Darcy —
politica educacional coordenada pela Unido, articulando os sistemas de ensino e o exercicio das fung¢des
redistributiva e supletiva da Unido — ¢ “uma mudanca conceitual, de substincia e ndo apenas de
forma” (p. 4, grifos meus).

Alids, pode-se dizer, ¢ uma mudanca conceptual, ou seja, de concepg¢do do carater da
organizacdo sistémica, ou melhor, das relacdes intra estatais e entre Estado e sociedade na definigdo e
implementagdo das politicas educacionais.

Ainda conforme o documento, ¢ referida a necessidade de que o Ministério assuma sua fungao
coordenadora, construindo com os governos subnacionais e a sociedade civil um novo consenso, o qual
estd inserido no mencionado novo tempo: “O tempo mudou — o tempo politico, o social e o economico.
Alguns modelos de gestdo se exauriram. Foram concebidos um momento de desconfianga, que ndo é o
de agora. Busca-se um novo paradigma, a partir de um novo quadro constitucional” (p.4, grifos
meus). Outro ponto destacado se refere a relevincia do Projeto Darcy por identificar claramente as
atribui¢des de cada esfera de governo, assim como a funcio redistributiva do Estado. Este papel
redistributivo ¢ fundamental para desenvolver politicas redistributivas continuadas, a fim de atingir,
nas proximas décadas, patamares minimos de eqiiidade regional. E nos comentarios sobre a adequagéo
do Projeto Darcy no que diz respeito ao tema dos recursos financeiros, também sera exaltado o fato de
estabelecer “a eqiiidade social na distribui¢do de recursos, por intermédio de calculo baseado no custo
minimo por aluno” (p. 4).

Ha que lembrar que, nesse periodo, o Plano de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério vinha sendo divulgado e ja era anunciada a intengdo de encaminhar uma
reforma constitucional e legal da educagdo. Desta forma, entende-se que o MEC louvasse o fato de que a
LDB, nos termos do Substitutivo de Darcy Ribeiro, observasse coeréncia com dois pontos que seriam
caros a pretendida reforma, quais sejam: a fun¢do coordenadora e articuladora do Ministério e a politica
redistributiva, esta balizada pela combinacdo da capacidade financeira dos estados e municipios e o
calculo de um valor minimo por aluno.

Até a apresentagdo do Substitutivo Darcy Ribeiro, o Forum/LDB vinha agindo para aperfeigoar o
PLC N.° 101/93, quando de sua apreciagdo na Comissdo de Educac¢do do Senado nos anos de 1993 a
1994, e mobilizava-se por sua “aprovagdo ja” no Plenario da Camara, em 1995. A partir da apreciagio
do Projeto pela CCJC e apresentagdo dos substitutivos de Darcy Ribeiro, a atuagdo do Foérum/LDB,
através do trabalho junto aos parlamentares ¢ de estratégias de mobilizacdo externa para denunciar o
desvio de rumos na trajetoria e nos novos textos propostos, encaminhou-se mais no sentido de lutar pelo
retorno a pauta, para discussdo, do PLC 101/93. Também foram produzidos textos comparativos entre o
Substitutivo Cid Sabodia e o Substitutivo Darcy Ribeiro.

Segundo PINO (1995), o senador Darcy Ribeiro realizou maior interlocu¢do com o MEC,
especialmente com a Secretaria de Politica Educacional — professora Eunice Durhan. Entretanto,
procurado por deputados da CECD da Camara, incorporou ao terceiro substitutivo algumas propostas
levadas por estes deputados.

Como esboga BRITO (1995), o debate em torno da LDB tomou outro rumo a partir de margo de



1995. A autora resume com propriedade a inflexao:

“(...) A énfase, nesse momento, passa a ser ndo mais a exigéncia de democratizagdo do

Estado, presente no projeto da Camara e que incluia aspiragdes de participagdo na
gestdo da res publica, pela via de participa¢do em conselhos, divulgac¢do e controle dos
gastos publicos. Agora, a énfase passa a ser no papel do Executivo, eleito pelo voto
popular e, por isso, revestido de legitimidade inconteste, portanto, portador de uma
politica de Educagdo (e de Saude, Previdéncia Social e outras) que ndo devem ser
questionadas” (p.259-60).

Reitere-se, entdo, dois elementos desta fase da producdo da LDB. Na pratica politica, a presenca
constante e propositiva do Executivo nas definicdes do ordenamento da educacdo. No terreno
programatico, o esfor¢o para garantir o papel protagonista do Ministério e a concepgdo instrumental de
reparti¢do de recursos entre os entes federativos.

4.3.6 O PLC N.° 101/93 novamente nas comissoes

De 08 a 16 de maio de 1995 foram apresentadas 57 emendas ao Projeto de Lei da Camara N.°
101/93, sendo o processo despachado para a CCJC e CE/SF para exame das proposi¢des.” O Senador
Darcy Ribeiro era membro das duas comissdes e, em ambas, foi designado Relator para a aprecia¢do das
emendas. Durante a apreciacdo nas Comissdes, houve varios pedidos de vista, individuais ou coletivos,
assim como foram anexadas outras emendas ao Projeto na Comissdo de Educagdo. Em 28/6/95 a
Comissdo de Constituicdo e Justica aprova seu Parecer (N.° 596/95) e em 31/8/95 a Comissdo de
Educacao aprova o Parecer do Senador Darcy Ribeiro (N.° 597/95).

Das 57 emendas, sete trataram de tema relacionado a organizagdo dos sistemas de ensino ou ao
financiamento da educago, comentando-se, a seguir as oferecidas pela senadora Marina Silva (PT/AC),
uma vez que as demais ndo foram consideradas relevantes. A emenda n.° 4 sugeriu que os estados
exercessem funcdo supletiva, de acordo com as deficiéncias dos municipios. Embora o PLC N.° 101
afirmasse a atuacdo prioritaria dos estados na educagdo infantil, ensino fundamental e médio e a
necessidade de assisténcia financeira dos estados aos municipios, parece que a senadora quis reforcar a
acdo supletiva no ensino fundamental, pois justifica que muitos municipios ndo podem assumir
integralmente a oferta deste nivel. Ressalte-se que ja parecer 301/95 estabelecia que os estados deveriam
assegurar o ensino fundamental e oferecer, com prioridade, o ensino médio. A emenda da senadora foi
aceita, nos termos do Substitutivo que acompanhou o Parecer 597/95, através da determinacio de que os
estados exerceriam fungao supletiva e redistributiva em relacdo aos municipios, particularmente no ensino
fundamental. Outra emenda da Senadora busca restabelecer o artigo sobre o sistema nacional de educagéo
e ndo foi aceita. A emenda n.° 14 solicitou a supressdo dos artigos que tratavam das atribuicdes e
composicdo do Conselho Nacional de Educagio (justificando que esta matéria compete exclusivamente
ao Presidente da Republica). A Emenda n.° 48 de Marina Silva reivindicou que a destinag@o de recursos
publicos as escolas privadas fosse realizada mediante projeto aprovado pelo 6rgéo normativo do sistema
de educag@o correspondente (rejeitada).

Nesta fase de apresentagdo de emendas ainda havia confusdo quanto ao Projeto ao qual deveriam
reportar-se os senadores. Apods discussdes e votagdo ficou estabelecido que seria o oferecido pela
Comissdo de Educacdo através do Parecer 597/95. O Projeto foi, entdo, encaminhado a Comissdo
Diretora para redagdo do vencido e ficou aguardando inclusdo na ordem do dia para o turno suplementar,
no qual é permitida a apresentacdo de emendas e, com efeito, 316 foram apresentadas.

O Parecer da Comissdo de Educagdo N.° 597/95 repete as idéias do Parecer N.° 301/95 da CCIJC,
ja citado, sobre o fato de uma lei ndo modificar a realidade e a necessidade de se olhar o futuro,
elaborando uma lei de diretrizes e bases sucinta, clara e genérica, que dé espaco a autonomia das
instituicoes e dos sistemas de ensino.

Ha que ressaltar que, comparando-se os substitutivos dos dois pareceres, ndo ha modificagdes
significativas sobre os temas que sfo objeto desta tese, pelo qual apenas foi elaborado o quadro de
destaques dos dispositivos do Parecer N.° 597/95.

4.3.7 A configuragio de competéncias e da colaboracio entre as esferas de governo no
financiamento da educacfio basica no Substitutivo da Comissdo de Educacgao, de agosto de
1995

% Estas emendas foram publicados no DCNII, 17/5/95, p. 8348-58.



Os destaques quanto a organizacao politico-administrativa e financiamento do setor educacional
do Substitutivo ao Projeto de Lei da Camara N.° 101/93, que consta no Parecer N.° 597/95, aprovado
pela Comissdo de Educacdo do Senado em 31 de agosto de 1995 (Substitutivo da CE/SF) estdo no
Quadro 4.3, na proxima pagina.

Como ja visto ao longo deste Capitulo, o Conselho Nacional de Educagdo foi perdendo, de um
para outro substitutivo, as atribui¢des protagonisticas na formulagdo da politica e do planejamento
educacionais e também pode ser constatada a freqiiente oposi¢do de parlamentares e de equipes
ministeriais a partilha de poder do Ministério da Educagdo com um conselho nacional. Nesta linha, o
Substitutivo da CE/SF, de agosto de 1995, lista uma série de competéncias que cabem a Unido e
preceitua que “Para desempenhar as suas fung¢des, a Unido fica autorizada a criar um 6rgao normativo
colaborador”(art.10, § 1, grifos meus). Fica subentendido, portanto, que a coordenagio da politica
educacional, que cabe, difusamente, a Unifio, nesta sera exercida pelo Ministério.



Quadro 4.3

Destaques de interesse do financiamento da educacio basica do Substitutivo do Senado ao PLCn’
10193 — Comissio de Educacio (31/8/95; Relator: Darcy Ribeiro)

DOCUMENTO/ Substitutivo do Senado ao PLC n.° 101/93 (redagdo da CE, de agosto de ‘95)
TEMATICA
Descentralizagao Sistemas de ensino da Unido, estados e municipios; a Unido coordena a politica nacional de

educagdo, articulando os sistemas ¢ exercendo fung@o normativa, redistributiva e supletiva em
relagdo aos estados e municipios; para o exercicio das fun¢des que lhe cabem, a Unido ¢
autorizada a criar um 6rgdo normativo colaborador.

Regime de colaboracio

Os sistemas de ensino devem organizar-se em regime de colaboracdo; assisténcia financeira da
Unido aos estados e municipios (carater supletivo e redistributivo); os estados devem exercer
acdo redistributiva e supletiva em relagdo aos seus municipios; a a¢do supletiva da Unido e dos
estados somente podera dirigir-se a estados e/ou municipios que oferecem vagas de acordo
com sua capacidade de atendimento; a capacidade de atendimento de cada estado e municipio
passa a ser critério para a assisténcia financeira da Unido e/ou estados.

Responsabilizacio dos
orgios educacionais

Repasse dos recursos da receita vinculada ao 6rgédo executivo do setor da educacdo, pelas trés
esferas de governo

Controle publico e
social da gestao
financeira

Os orgdos fiscalizadores devem priorizar na prestagdo de contas dos recursos publicos o
cumprimento do disposto no art. 212 da CF; as despesas com MDE serdo publicadas nos
balangos dos governos; a assisténcia financeira da Unido e dos estados deve observar o
disposto na LDB e outros instrumentos legais; responsabilizacdo das autoridades competentes
pela ndo-liberagdo dos recursos vinculados ao 6rgédo da educagao.

Estabilidade relativa
do volume de recursos
disponiveis para a
educacio

Vinculagdo a MDE de, no minimo, 18% e 25% da receita de impostos da Unido e
estados/municipios, respectivamente; outras fontes: incentivos fiscais, salario-educagdo e
outras contribui¢des sociais; uma das condi¢des para oferta de ensino pela iniciativa privada ¢
o autofinanciamento (ressalvados os casos de auxilio as entidades ndo lucrativas e a concessao
de bolsas de estudo); periodicidade na apuragdo e correcdo de irregularidades na aplicagdo dos
recursos vinculados (trimestral); corre¢do monetaria dos recursos ndo liberados, dentro do
prazo, aos orgdos da educacdo; sobre o salario-educac@o, apenas a mengdo como fonte de
recursos

Hierarquizacio da
alocacio de recursos
financeiros

Em todas as esferas administrativas, o Poder Publico deve assegurar, em primeiro lugar, o
acesso ao ensino obrigatdrio, contemplando em seguida os demais niveis, de acordo com as
prioridades constitucionais e legais definidas para cada esfera; atuagdo prioritaria (1) da Unido
na sua rede de educacdo superior e de educacdo profissional ¢ na prestagdo de assisténcia
financeira aos estados e municipios, especialmente para o ensino obrigatorio; (2) dos estados,
assegurando o EF e oferecendo prioritariamente o EM (3) dos municipios, na EI e oferta
prioritaria do EF; municipios com restricdes para atuar em outros niveis; programas
suplementares de alimentacdo, assisténcia a satde e transporte escolar excluidos da MDE,
pagamento de inativos e pensionistas ndo ¢ mencionado, mas na MDE esta prevista como
despesa a remuneragdo de profissionais em atividade; recursos publicos para as escolas
publicas, podendo ser destinados para escolas privadas (mesmas condigdes da CF acrescidas
pela necessidade de prestar contas dos recursos recebidos) e bolsas de estudo.

Objetivacio de
critérios para fixacio e
distribuicao de
recursos

A Unido, com a colaboragdo de estados e municipios, estabelece padrdes minimos de
oportunidades educacionais; considerando um padrdo minimo de qualidade, deve ser calculado,
anualmente, um custo minimo, por aluno, pela Unido, o qual orienta a agdo supletiva da Unifo
e dos estados (uma vez que esta agdo deve considerar a medida do esforgo fiscal de cada ente
federativo em favor da MDE e a capacidade de atendimento de cada ente federativo).

EF — ensino fundamental, EI — educagdo infantil;, EM — ensino médio; MDE — manutencdo e
desenvolvimento do ensino; CF — Constitui¢do Federal

De forma explicita, a MP 938/95 ja estabelecia que caberia ao MEC a formulagao e avaliagdo da
politica nacional de educagao e o carater consultivo do conselho nacional neste mister.

Enfim, o Substitutivo ndo menciona um conselho nacional de educagdo, muito menos atribuigdes
ou composi¢do e tampouco a promog¢ado de féorum nacional de educacdo consultivo quando da elaboragéo
de planos nacionais, evidenciando a for¢ca do MEC e a perenidade das normas que vinham sendo
estabelecidas por medida provisoria.

No Substitutivo da CE/SF, o critério que orienta a configuracdo das competéncias e da
colaboragdo entre as esferas de governo no financiamento ¢ a capacidade de atendimento dos estados e
municipios, capacidade esta que resulta da divisdo dos recursos disponiveis por um custo minimo por




aluno referenciado em padrao minimo de qualidade do ensino. Quer dizer, a assisténcia técnica e
financeira da Unido e dos estados deve ter carater redistributivo e supletivo, alocando recursos ou
desenvolvendo acgdes de acordo com o esfor¢co de atendimento dos governos e a garantia de “custo
minimo por aluno”.

O Substitutivo da Comissao de Educagdo altera, como ja dito, as prioridades de atuacdo dos
estados. Desde o Substitutivo da CECD vinham sendo definidos a educagdo infantil, o ensino
fundamental e o ensino médio como prioridades dos estados. A partir de agora, o preceito, para os
estados, serd o de assegurar o ensino fundamental e oferecer com prioridade o ensino médio, com a
idéia subjacente de supletividade ou assisténcia financeira aos municipios. Esta formula¢do, como ja
bastante comentado no primeiro capitulo, tem servido, até hoje, de argumento para a indicagdo legal de
municipaliza¢do da oferta. Cabe acrescentar que o Substitutivo da Comissdo de Educag@o do Senado e
os textos seguintes deixam de mencionar maiores restricoes a atuacdo dos estados em niveis ndo
prioritarios, o que ¢ importante para reforcar que os estados ndo estfo legalmente impedidos de atuar
diretamente na educacdo infantil, muito menos (dadas as normas constitucionais) de prestar assisténcia
técnica e financeira aos municipios para o atendimento desta etapa da educagéo.

Buscou-se comentar aqui algumas das mudangas no texto da futura LDB. Ha dispositivos que
foram suprimidos do texto — como regulamentacdes do salario-educagdo e de publicizagdo/controle dos
recursos financeiros — e que ndo vao integrar o texto final da Lei que serdo destacados mais adiante, a
fim de evitar repetigoes.

4.3.8 Fase final de apreciacao da LDB no Senado Federal

Como ja dito, o Substitutivo de agosto de 1995 recebeu 316 emendas de Plenario e, em 21 de
novembro, foi novamente despachado as comissdes de Educagdo e de Constituigdo, Justica e Cidadania
para exame dessas. Foi entdo elaborado um Parecer conjunto das duas Comissdes, mais uma vez com a
relatoria de Darcy Ribeiro — Parecer 08/96, da CCJC e CE/SF. Segundo TEIXEIRA (1996), houve um
acordo, proposto pelos parlamentares do PT, através do senador José Eduardo Dutra (PT/SE), de votar
este Parecer sem discussdo, com o compromisso dos lideres de todos os partidos aprovarem os
requerimentos de destaques em Plenario'®.

Das 316 emendas, 49 dizem respeito a aspectos relacionados a organizagdo dos sistemas de
ensino, uma procura restabelecer o artigo sobre a obrigagdo das empresas em oferecer creches e pré-
escolas e 22 sdo sugestdes para o titulo “dos recursos da educagio”.

Quanto as emendas referentes aos sistemas de ensino, a maior parte busca alterar ou ampliar as
incumbéncias da Unido, estados e municipios, sem proposta de significativas alteracdes no texto do
Projeto e, daquelas acatadas, destaca-se uma (de Sérgio Machado, do PSDB/CE e José Roberto Arruda,
do PSDB/DF) que estabelece a necessidade de colaboragdo entre estados e municipios na oferta do
ensino fundamental, assegurando a distribuicdo proporcional de responsabilidades de acordo com a
matricula e recursos financeiros disponiveis. Na realidade, esta disposicdo ja fazia parte do Projeto, sem,
entretanto, mencionar especificamente a colaborag@o para a oferta do ensino fundamental. A proposta do
Plano de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério e da futura Emenda
Constitucional N.° 14 ja fica, portanto, inscrita na LDB.

Emendas tratando da articula¢@o entre os sistemas de ensino ou conselho nacional de educagao
foram rejeitadas pelo Relator, sempre pelo argumento da competéncia privativa do Presidente da
Republica. Entretanto, a redagdo final do Projeto de LDB do Senado vai estabelecer que “Na estrutura
educacional, havera um Conselho Nacional de Educacdo, com fungdes normativas e de supervisdo e
atividade permanente, criado por lei” (art.10, §1") . Supde-se que esta redagio tenha sido aprovada pelo
destaque de emenda durante as votagdes.

Das emendas aos dispositivos do capitulo dos recursos financeiros, quatro versam sobre os
recursos vinculados, nove sobre inclusdo ou exclus@o de itens nos artigos que estabelecem o que pode e
o que ndo pode ser considerado manutengdo e desenvolvimento do ensino, duas tratam do padrio
minimo de oportunidades educacionais, uma ¢é sobre a publicagdo dos gastos com manutencdo e
desenvolvimento do ensino e duas proposi¢cdes abordam a questdo das definigoes das escolas que ndo
tém finalidade lucrativa. O tema publico e privado aparece em emenda de Emilia Fernandes (PTB/RS) —
propondo que se acrescente que os recursos vinculados sdo para manutencdo e desenvolvimento do
ensino publico (rejeitada pelo Relator) — e em emenda de Lucio Alcantara (PSDB/CE) — visando incluir,
entre as despesas de MDE, aquelas realizadas com concessao de bolsas de estudo a alunos de escolas
publicas e privadas (emenda aprovada pelo Relator). A emenda de Emilia Fernandes sera aprovada na

1% A reunido do Colégio de lideres discute o niimero de destaques recomendavel e quais temas devem ser
prioritarios.



votagdo em Plenario, portanto, retornard ao texto a destinagdo ao ensino publico dos recursos
vinculados.

Em 08 de fevereiro de 1996, realizou-se a votagdo do Substitutivo que, apds remetido para redagéo
final — Parecer 30/96 da Comissdo Diretora -, sera aprovado, em Plenario, no dia 29 de fevereiro de 1996,
sem debates, e despachado a Camara de Deputados.

O quadro de destaques do Substitutivo do Senado ao PLC N.° 101/93 ¢é dispensavel, uma vez que
ja foram identificadas as mudangas em relagdo ao ultimo Substitutivo da Comissdo de Educagio e que em
muito se assemelha a Lei 9.394/96, cujo quadro finaliza o proximo item.

4.4 Terceira etapa da tramitacio da LDB na Camara dos Deputados — do PL N.° 1.258-D/88 a
Lei N.° 9.394/96

Apbs o recebimento do processo do Senado Federal, contendo o Substitutivo de LDB aprovado
naquela Casa, a Mesa da Camara o encaminhou a apreciagdo da CECD, da CCJR e da CFT, em 11 de
margo de 1996. Depois de nove meses, em 12 de dezembro do mesmo ano foi realizada a leitura e
publicagdo do Substitutivo do Senado, com pareceres das trés comissdes. Em 17 de dezembro foi
realizada discussdo em turno unico, votagdo e aprovagdo da redagdo final, encaminhada a sang@o
presidencial. Como ndo houve vetos presidenciais, a Lei N.° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que
estabelece as diretrizes e bases da educag@o nacional, terd a mesma redag¢do que aquela aprovada no
Plenario da Camara em 17/12.

As informagoes a seguir constam do Documento Camara dos Deputados. Projeto de Lei n.°
N°1.258 —F, de 1988. Brasilia, Centro Grafico do Senado Federal (avulso).

No Documento, estdo o Projeto aprovado na Camara em 1993 (doravante denominado Projeto da
Céamara), o Substitutivo aprovado no Senado (Projeto do Senado), o pronunciamento de apresentagido do
Parecer do Relator da CECD, Deputado José Jorge (PFL/PE), em reunido Plenaria de 12/12/96, e os
pareceres dos relatores designados pela mesa para elaboragdo de parecer, em substituicdo a CECD (José
Jorge, do PFL/PE), a CCJR (Nilson Gibson, do PSB/PE) e a CFT (Arnaldo Madeira, do PSDB/SP).

No seu pronunciamento, José Jorge se refere ao longo periodo de tramitagdo do Projeto, quando
o mesmo “... foi alvo de entusiasmos e criticas, de expectativas e frustragdes decorrentes da inclusdo ou
da ndo-contemplagdo das respectivas idéias sobre a educa¢do no pais”. (p. 75). Explica que a longa
tramitagdo ndo pode ser tratada como descaso do Congresso, mas que ¢ decorrente dos cuidados que um
projeto desta natureza envolve, com a necessidade de acatar sugestdes, abrandar divergéncias e confluir
concepgdes sobre quais deveriam ser as diretrizes e bases da educacdo.Explica que a opgao foi pelo
Projeto do Senado, por um lado por conter o essencial do Projeto da Camara e, por outro lado, por ser
mais sintético, preciso e atualizar questdes que estavam defasadas quando da aprovagdo do Projeto da
Céamara.

No Relatorio de seu Parecer repete muito do que foi colocado no pronunciamento e pontua o
Parecer em trés partes: (1) dispositivos literalmente idénticos nos dois textos; (2) dispositivos do Projeto
do Senado para os quais encaminha parecer favoravel a aprovagdo e (3) dispositivos do Projeto do
Senado para os quais apresenta parecer para rejeicao.

Em rela¢do aos temas desta pesquisa, praticamente todas as modificacdes do Senado foram
aceitas, indicando que deveria ser restabelecida a redagdo do Projeto da Camara apenas no seguinte: no
rol de despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino, deveria ser incluida a manutengdo de
programas de transporte escolar

Ou seja, quanto as diretrizes e bases incidentes sobre o financiamento da educagio, prevaleceu o
texto do Senado, quase que integralmente, pelo Parecer do Relator ¢ também na redacdo final, quer
dizer, na Lei 9394/96.



Quadro 4.4

Destaques de interesse do financiamento da educacio basica na Lei 9394/96 — Lei de Diretrizes e

Bases da Educacao Nacional (20/12/96)

DOCUMENTO/ Lei de Diretrizes e Bases da Educaciao Nacional
TEMATICA
Descentralizagao Previsdao da existéncia dos sistemas de ensino da Unido, estados e municipios; a Unido

coordena a politica nacional de educacdo, articulando os sistemas e exercendo fungdo
normativa, redistributiva e supletiva em relagdo aos estados e municipios; deve haver um CNE
na estrutura educacional, com fun¢des normativas e de supervisdo; os sistemas de ensino
devem assegurar progressivos graus de autonomia de gestdo financeira as escolas publicas;
Unido pode fazer transferéncia direta de recursos a cada estabelecimento de ensino.

Regime de colaboracio

Os sistemas de ensino devem organizar-se em regime de colaboracdo; assisténcia financeira da
Unido aos estados e municipios (fun¢do supletiva e redistributiva); a Unido deve elaborar o
PNE em colaboragdo com estados e municipios; os estados devem definir, com os municipios,
formas de colaboragdo na oferta do EF, a fim de assegurar distribui¢do proporcional das
responsabilidades (de acordo com os critérios “populagdo a ser atendida e recursos
disponiveis”™); a capacidade de atendimento de cada estado e municipio passa a ser critério para
a assisténcia financeira da Unido e/ou estados.

Responsabilizacio dos
orgios educacionais

Repasse dos recursos da receita vinculada ao 6rgdo executivo do setor da educacdo, pelas trés
esferas de governo, decendialmente.

Controle publico e
social da gestao
financeira

Os orgaos fiscalizadores devem priorizar na prestacdo de contas dos recursos publicos o
cumprimento do disposto no art. 212 da CF; as despesas com MDE serdo publicadas nos
balangos dos governos; a assisténcia financeira da Unido e dos estados deve observar o
disposto na LDB e outros instrumentos legais; responsabilizagdo das autoridades competentes
pelo atraso na liberag@o dos recursos vinculados ao 6rgdo da educacgao.

Estabilidade relativa
do volume de recursos
disponiveis para a
educacio

Vinculagdo a MDE publico de, no minimo, 18% e 25% da receita de impostos da Unido e
estados/municipios, respectivamente; outras fontes: incentivos fiscais, salario-educagdo e
outras contribui¢des sociais; periodicidade na apuragdo e correcdo de irregularidades na
aplicagdo dos recursos vinculados (trimestral); corregdo monetaria dos recursos ndo liberados,
dentro do prazo, aos orgdos da educacgdo; sobre o salario-educacdo, apenas a mencdo como
fonte de recursos; uma das condi¢cdes para oferta de ensino pela iniciativa privada € o
autofinanciamento (ressalvados os casos de auxilio as entidades néo lucrativas e a concessao de
bolsas de estudo).

Hierarquizacio da
alocacao de recursos
financeiros

Em todas as esferas administrativas, o Poder Publico deve priorizar o acesso ao ensino
obrigatorio, contemplando em seguida os demais niveis, de acordo com as prioridades
constitucionais e legais; atuacdo prioritaria (1) da Unido na manutengdo e desenvolvimento das
institui¢oes oficiais do sistema federal e assisténcia financeira aos estados e municipios,
especialmente para o ensino obrigatorio, (2) dos estados, assegurando o EF e oferecendo
prioritariamente o EM (3) dos municipios, na EI e oferta prioritaria do EF; municipios com
restricdes para atuar em outros niveis; recursos publicos para as escolas publicas, podendo ser
destinados para escolas privadas (mesmas condi¢des da CF acrescidas pela necessidade de
prestar contas dos recursos recebidos) e bolsas de estudo; programas suplementares de
alimentacdo e assisténcia a saude excluidos da MDE; a remuneracdo de inativos nido esta
mencionada na MDE e tampouco nas despesas que ndo constituem MDE.

Parametros de custos
para alocacio de
recursos

A Unido, com a colaboragdo de estados e municipios, estabelece padrdes minimos de
oportunidades educacionais no EF; considerando um padrdo minimo de qualidade, deve ser
calculado, anualmente, um custo minimo, por aluno,, o qual orienta a agdo supletiva da Unido e
dos estados (uma vez que esta agdo deve considerar a medida do esforco fiscal de cada ente
federativo em favor da MDE, bem como sua capacidade de atendimento).

CNE — Conselho Nacional de Educagido; PNE — Plano Nacional de Educagao; EF — ensino fundamental;
EI — educagdo infantil; EM — ensino médio; MDE — manutengao e desenvolvimento do ensino; CF —
Constituicdo Federal.




4.4.1 A configuracio de competéncias e da colaboracio entre as esferas de governo no
financiamento da educaciio basica na Lei N.° 9.394/96 — LDB

A organizagdo politico-administrativa do setor educacional compreende a existéncia dos sistemas
de ensino da Unido, estados e municipios. A articulacdo entre os sistemas ¢ a coordenacdo da politica
nacional de educag¢do cabem a Unido. Na estrutura educacional, deve atuar o conselho nacional de
educagdo, indicado como o6rgdo normativo e de supervisao. Os sistemas municipais de ensino ndo
dependem, para criacdo, de autorizagdo ou de preenchimento de requisitos fixados por 6rgéo estadual,
ou seja, sera uma deliberagdo do municipio a formacao de sistema municipal ou a integragdo ao sistema
estadual. Em caso de propostas de formacdo de um sistema tnico (estadual e municipais) o municipio
também tem autonomia de decisdo.

A descentralizagdo da gestdo financeira até o nivel das escolas foi contemplada pela
determinag@o de que as instituicdes publicas sejam assegurados progressivos graus de autonomia, sem a
indicacdo, que constava no Projeto da Camara, da obrigatoriedade de repasse de recursos, muito menos
de critérios para tal. A LDB autoriza a Unifo a realizar transferéncias de recursos a cada
estabelecimento de ensino, inscrevendo, no nivel legal, um programa em andamento no MEC —
Programa Dinheiro Direto na Escola.

O regime de colaboragdo ¢ diretriz para a organizagdo dos sistemas de ensino e sua
concretizagdo, no financiamento, estd balizada por fun¢des a serem exercidas pela Unido e pelos
estados. O principal instrumento desta colaboragdo, no que diz respeito a Unido, ¢ a assisténcia técnica e
financeira aos estados e municipios, a qual deve ter em conta a redistribui¢do de recursos para corrigir
disparidades de acesso a educagdo escolar e garantir padrdo minimo de qualidade do ensino em todas as
redes publicas do pais. No caso dos estados, ha uma area de atuacdo compartilhada com os municipios —
o ensino fundamental — levando a possibilidade de que a colaboragdo se dé pelo atendimento direto das
redes estaduais aos alunos dessa etapa da educacdo basica (ou seja, estaria assegurado o ensino
fundamental através da oferta de ensino). A LDB preceitua que ¢ uma incumbéncia dos estados definir,
com os municipios, formas de colaboragdo na oferta do ensino fundamental, sem deixar de levar em
conta a capacidade de atendimento de cada governo. A assisténcia técnica e financeira dos estados aos
municipios ndo foi estabelecida na LDB de forma imperativa, entendendo-se que tal foi substituido pela
necessidade de colaboragdo para o atendimento do ensino fundamental, através, também, de uma agdo
redistributiva.

Quanto as bases da composi¢ao do fundo publico da educacao, mantiveram-se as mesmas fontes
de financiamento ja estabelecidas desde o Projeto da Camara, mas o saldrio-educagdo ficou, apenas,
mencionado como fonte adicional para financiar o ensino publico fundamental e os itens
regulamentadores, tais como aliquotas, cotas, redistribui¢do ou base de incidéncia, ndo constam na LDB.

As condigdes para o repasse de recursos publicos as escolas comunitarias, confessionais e
filantrépicas acabaram sendo as mesmas da Constitui¢do Federal, acrescidas de que essas institui¢cdes
devem prestar contas dos recursos recebidos ao Poder Publico. As condigdes para autorizag@o,
funcionamento ¢ gestdo democratica das instituigdes privadas aptas a receber recursos publicos,
presentes nos projetos da Camara e no Substitutivo Cid Saboia, foram excluidas dos textos finais.

O pagamento de inativos e¢ pensionistas que, em diferentes projetos, oscilou entre MDE e
despesas que ndo constituem MDE acabou por nao figurar no texto final.

O sistema de publicizagdo e controle das receitas e despesas para a educacdo escolar,
minuciosamente detalhado no Projeto da Camara, ficou bastante reduzido na LDB, na qual, entretanto,
foram mantidos a periodicidade na apuragdo e correg¢do dos recursos da receita de impostos vinculados a
MDE, o repasse desses recursos aos 6rgaos de educacdo — a cada dez dias — e a prioridade que deve ser
conferida a aplicagdo dos recursos publicos da educagdo na fiscalizagdo realizada pelos Orgdos
competentes.

A descricdo dos paragrafos anteriores ¢ resumida, detendo-se mais numa comparagdo pontual
entre o Projeto da Camara e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacgdo, uma vez que se evita repetir o que
ja esta detalhado no primeiro capitulo.

Olhando-se para o periodo como um todo, investigou-se quais foram os momentos de inflexdo
textual, ou seja, que aspectos substantivos foram modificados ou acrescentados. Os momentos
coincidem com as novas legislaturas no Congresso. Assim, nos pareceres das comissoes as emendas de
Plenario ao Substitutivo da Comissdo de Educagdo, Cultura e Desporto da Camara, bem como no
Projeto aprovado na Camara em 1993, “perdem-se” o sistema nacional de educacdo e as fungdes
deliberativas do conselho nacional de educagio na formulagdo da politica e do planejamento nacionais.
Neste momento, também o salario-creche sai do texto legislativo. O segundo momento de inflexdo ¢ na
tramitagdo do Projeto no Senado, em 1995, quando se afirma o papel coordenador do Ministério na



politica e no planejamento educacionais, quando se define maior autonomia para a criagdo e
funcionamento dos sistemas municipais de ensino e quando a colaboragdo intergovernamental no
financiamento da educagdo basica passa a referenciar-se na medida de capacidade financeira dos
governos, capacidade esta estimada pelo montante de recursos de que dispdem dividido por um custo
minimo anual por aluno.

4.5  Comentarios finais do capitulo

A tramitacdo da LDB abrangeu os governos Sarney, Collor de Mello, Itamar Franco, o primeiro
mandato de Fernando Henrique Cardoso e trés legislaturas no Congresso Nacional. O projeto, portanto,
sofreu as vicissitudes das crises politicas e das politicas publicas do intervalo e estava ainda em
tramitag@o quando o proprio texto constitucional sobre a educacéo foi reformado.

De modo geral, ressalta-se que os textos dos substitutivos que foram sendo apresentados andaram
pari passu com cada uma das legislaturas, sofrendo importantes alteragdes de uma para outra, o que
provavelmente ndo poderia ter sido diferente, uma vez que o campo de possibilidades de negociacdes e
aceitacdo de propostas ¢ extremamente dependente da correlagdo de forgas politicas no Parlamento, assim
como da maior ou menor abrangéncia e disciplina partidaria imposta pela coligagcdo governamental. Cabe
acrescentar que os projetos politico-ideologicos, mais gerais ou setoriais, no Executivo, sdo, e foram,
elementos intervenientes também essenciais.

Até o final da legislatura encerrada em 1990, as propostas democraticas dos setores progressistas
foram largamente acolhidas nos projetos substitutivos, esteadas por vinculos estreitos entre o Forum
Nacional em Defesa da Escola Publica na LDB (Forum/LDB) e parlamentares da Comissdo de Educagdo
da Camara dos Deputados, muitos deles ativos defensores da escola publica democratica na elaboragdo do
texto constitucional. Esta foi, como visto, a fase da “concilia¢do aberta”.

Na legislatura seguinte (1991-94), ha sérios retrocessos no que toca a gestdo democratica dos
sistemas do ensino e as novas fontes de financiamento da educacdo, refletindo, especialmente, uma
composicao ainda mais conservadora do Congresso, as posi¢cdes do Ministério da Educacdo durante o
governo Collor e concepgdes tecnocraticas ou particularistas enraizadas em estreitos calculos econdmicos
ou fiscais.

A legislatura que iniciou com o governo FHC aprofundou ainda mais as inflexdes no projeto
democratico, configurando-se um verdadeiro “golpe” ao trabalho de produgdo legal, pela tentativa de
imposi¢do de um projeto totalmente distinto, que levou a uma negociagdo ponto a ponto, ndo para
avancar, mas para reconquistar dispositivos que estavam sendo totalmente desconsiderados. Neste
momento, o projeto encontrava-se no Senado Federal, com contexto de ampla maioria da base
parlamentar governamental ¢ de um Ministério da Educagdo altamente propositivo, organicamente
comprometido com o projeto econdmico-financeiro de ajuste estrutural e seriamente disposto a aliangas
e outras estratégias, preferencialmente através da “conciliagdo oculta”, que garantissem, na futura LDB,
ampla autonomia deciséria ao Ministério da Educacdo e a inscricdo de dispositivos que guardassem
coeréncia com a concepcdo de racionalidade instrumental na (re) distribuicdo de recursos publicos da
PEC N.°233/95.

Entretanto, mesmo que se compreendam as vicissitudes dos momentos politicos, fica o
questionamento sobre o retardo mesmo em conseguir apoios para o andamento do projeto e evitar a
vulnerabilidade a que ficou sujeito. Ndo se pode imputar a morosidade a falta de vontade politica para
apreciar proposi¢des das areas sociais, uma vez que as leis do Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente (de
1990), da Assisténcia Social (de 1993) e do Sistema Unico de Saade (de 1990), por exemplo,
regulamentaram as novas disposi¢des constitucionais em tempo bem menor. Seriam ambiciosos demais
os dispositivos do Projeto da CECD (mais do que o ECA?) para uma sociedade tao excludente no acesso
ou na extensdo da escolaridade? E igualmente ambiciosa a concep¢do de um sistema de decisdes
colegiado, numa sociedade em que a democracia representativa reproduz a tradicdo de governar através
da tecnocracia? A Constituicdo teria deixado pontos substantivos em aberto, encaminhando o
aprofundamento de disputas de interesses? O contexto politico ¢ econdmico nacional no inicio da
década de noventa, em que se desenhava a estratégia de ajuste estrutural, continha requerimentos para a
organizacdo da educagdo e do ensino que tornavam “disfuncionais” parte dos dispositivos do Projeto da
CECD? Entende-se que a resposta ¢ afirmativa as quatro questdes. Os temas aqui examinados sofreram
inflexdes que congregam, mais ou menos, estes condicionantes. E claro, se fosse enfocado o conjunto
das determinagdes, especialmente no Substitutivo de 1990, transpareceria a meticulosa teia entre
diretrizes e bases democraticas tecida para oferecer a contribuigdo do campo educacional a efetivagdo de
uma cidadania plena, esta sim atributo para um “novo tempo”, muito distinto da seqiiéncia historica que
se antevé no exasperante discurso do minimalismo racionalizador das relagdes no campo educacional, e
social.




Capitulo 5 3
PLANO DECENAL DE EDUCACAO PARA TODOS'""
(1993-1995) — a “revolucio silenciosa” e “uma nova ética de gestao”

113

. 0s desafios sdo imensos e demandardo um esfor¢o concentrado do Estado e da
sociedade brasileira. O Plano Decenal de Educac¢do para Todos é pega essencial nesse
esfor¢o. Sua metodologia de respeito a sociedade, ao principio federativo e ao
municipalismo, segue trajetoria socio-economica criativa para converter-se em projeto de
todos. E essa a revolugdo silenciosa que estd em curso....” (HINGEL, 1994, p. 334, grifos
meus).

Como dito na Introdugdo, os documentos que sdo objeto de estudo deste capitulo ndo integraram
propostas apreciadas no Congresso Nacional ou determina¢des do ordenamento legal e normativo da
educagdo brasileira. Sua inclusdo, entretanto, ¢ importante como mediagdo que revela tendéncias da
politica educacional da primeira metade dos anos noventa, seja pela estratégia de formulagdo, seja, mais
especialmente, pela intengdo de transformar parte das disposi¢des resultantes do planejamento em
normas legais.

A elaboracdo do Plano Decenal de Educacdo para Todos (Plano Decenal) envolveu ampla
mobilizagdo, em todo o territério nacional, e os documentos resultantes desta circunstancia, se nao
normativos em sentido estrito, foram tomados como instrumentos que, por forga politica, e, quica, em
parte legalizados, balizariam a implementag@o de politicas educacionais publicas nos anos subseqiientes.
Conquanto o governo federal que assumiu em 1995 tenha em parte desconsiderado preceitos centrais dos
documentos discutidos ou firmados'®