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Resumo: O presente artigo visou analisar as estruturas e potencialidades do FUNDEB — dentro do
horizonte de mitigar as desigualdades regionais e materializar do Direito a Educacdo — sob a
perspectiva do conceito de sociedade civil de Bobbio para o espaco circunscrito a realidade
institucional brasileira a partir da Nova Ordem Constitucional de 1988. Dessa forma conformamos as
disputas em torno de um novo FUNDEB em um horizonte que transcende a dimensdo compensatéria,
avancando na perspectiva da efetivacdo do Direito a Educacéo.

Palavras chave: Sociedade civil; FUNDEB; Democracia.

INTRODUCAO

O Programa Educacional desenvolvido pelo FNDE para ser objeto deste estudo é o
Fundeb (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo). Como é sabido, o FUNDEB é o desenvolvimento e atualizacéo
do FUNDEF, o Fundo de Desenvolvimento e Manutencdo do Ensino Fundamental e
Valorizacdo do Magistério. No que pese a inegavel linha de continuidade dos Programas,
conformados como politicas de Estado, é imprescindivel destacar os dois grandes saltos
qualitativos definidos no FUNDEB. O primeiro ponto refere-se a ampliacdo do lastro de

financiamento a todas as etapas da educagdo basica — ja que o FUNDEF era restrito ao
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ensino fundamental e ndo contemplava a modalidade de educagéo de jovens e adultos —, o

segundo é o compromisso de valorizagdo de todos os trabalhadores em educagdo por meio da
sub-vinculagdo de 60% dos recursos do fundo ao pagamento de todos os profissionais de
educacéo. Segundo Costa, Cunha e Andrade (2018):

A discussdo inicial sobre os fundos na educacdo remonta ao periodo
marcado pelo Movimento dos Pioneiros, na década de 1930. Apesar disso,
essa politica somente foi adotada a partir dos anos de 1990, com a EC n.
14/1996, que instituiu o Fundef com a finalidade de reduzir as disparidades
regionais em termos de receitas orcamentarias para a educacdo. (COSTA,
CUNHA; ANDRADE, 2018, p. 9)

Ambas as politicas representam momentos de transformagéo da sociedade brasileira,
que teve inicio com a Constituicdo Federal de 1988, consagrando e consolidando a sociedade
brasileira um conjunto de direitos essenciais e fundamentais que marcaram um novo momento
politico. Indubitavelmente, a Constituicdo de 1988, ou Constituicdo Cidadd como €
conhecida, do ponto de vista dos direitos marca um novo momento, ndo apenas por enunciar
os direitos, mas também, e principalmente, por garantir 0s mecanismos para esses direitos

serem assegurados.

Nesse sentido, a Constituicdo de 1988 coloca a educacdo no capitulo dos direitos
sociais, ou seja, os direitos humanos de segunda dimensdo, aqueles direitos que para a sua
realizacdo demandam uma acdo positiva do Estado e ndo uma acdo de omissdo do Estado,
como sdo os direitos civis, aqueles direitos de primeira dimensdo, que preconizavam do
estado a sua anulacdo. Esses direitos ficaram evidentes primeiramente durante as Revolucdes
burguesas. Ja os direitos sociais, nos quais figuram a educacdo pelo nosso ordenamento
juridico de 1988, emergiram com a luta dos trabalhadores no pds- revolucdo industrial e se

cristalizaram no Estado de bem-estar social na primeira metade do século XX.

Sendo assim, como se constitui um direito que demanda uma acdo positiva do Estado,
0 Estado brasileiro comecou a arquitetar a sua estrutura com o intuito de combater as
histdricas desigualdades que marcaram a sociedade brasileira e com isso construir uma escola
publica, gratuita e de qualidade que é o sonho almejado por geracdes e geracGes de
brasileiros. Nesse caminhar a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo representou um grande

acumulo gerado pela Constituicdo de 1988, pois veio a organizar a educacgdo brasileira e com
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isso instituir os papéis que cada ente federativo deveria desempenhar no intuito de transformar

a educacao nacional. Desta forma, enuncia a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo de 1996:
A educacéo escolar compde-se:
| - educacdo bésica, formada pela educacdo infantil, ensino fundamental e
ensino médio;

Il - educacéo superior (Brasil, 1996).

Desta forma, foi elaborado o federalismo de colaboragéo arquitetado para desenvolver
de forma plena a educacdo nacional e que, apds o0 FUNDEF, evolui e desaguou no FUNDEB
que delimita a participacdo orcamentaria de cada ente federativo. Como se vé, 0 FUNDEB
representou uma expansdo do FUNDEF que ndo mais se limitou ao ensino fundamental e sim
a todas as modalidades da educacdo basica, como a educacdo infantil, 0 ensino medio e a
educacdo de jovens e adultos. Com isso o FUNDEB, além de delimitar o papel de cada ente
federativo e o porcentual de que cada ente deveria investir em educacédo, delimitou também de

onde e de quais impostos deveria sair essa verba orcamentaria.

SOCIEDADE CIVIL E POLITICAS PUBLICAS

Para entender a dindmica de funcionamento do FUNDEB e a sua relacdo com as
caracteristicas do Federalismo de cooperacdo — base do equilibrio juridico entre os entes
federados no Brasil — ¢ preciso apresentar alguns aspectos vinculados aos conceitos e/ou

defini¢Bes sobre a sociedade civil e, posteriormente, sobre as politicas publicas.

Para demarcar uma referéncia metodoldgica e definir um rigor conceitual, 0 processo
de analise tera como ponto de partida as definicdes de Bobbio (2001) sobre a sociedade civil e
as possibilidades de avaliacdo das politicas publicas sintetizadas nos ensaios de Sousa (2006)
e Ramos, Schabaach (2012).

Bobbio (2001) dialoga com as vérias conceituacfes de sociedade civil, que vem a ser 0
lugar no qual surgem e se desenvolvem os conflitos econémicos, sociais, ideoldgicos,
religiosos, que as instituicbes estatais ttm o dever de resolver, mediar ou ainda reprimir,

capitando as demandas e dando respostas a essas demandas. Para Bobbio (2001) quanto mais
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aumenta as demandas da sociedade civil, e ndo aumenta correspondentemente a capacidade

das instituicdes de dar respostas, mais dificil é a governabilidade, podendo gerar dai uma crise
de governabilidade e legitimidade, por isso, € na sociedade civil que se desenvolvem 0s
processos de deslegitimidade e de relegitimidade.

Para Bobbio (2001) o debate atual a respeito da sociedade civil gira em torno da
estatizacdo da sociedade e da socializacdo do Estado, ou seja, o Estado social, 0 mesmo néo
pode ser entendido como o Estado que invadiu a sociedade e o Estado que é permeado pela
sociedade. Para Bobbio (2001) a complexidade do sistema social repousa no conflito entre o
cidaddo participante e o cidaddo protegido, que ao exigir, cada vez mais protecdo do Estado
acaba por reforca-lo e torna-se cada vez mais submetido a ele.

E nesse espago de disputa das “brechas” que o Estado oferece — “como balcdo de
negdcios” — que 0s setores engajados na defesa do Direito a Educacdo podem se apropriar da
dimenséo distributiva do FUNDEB e seu horizonte de diminui¢do das desigualdades entre a
Unido, os Estados e os municipios. Como politica de Estado definida como principal
mecanismo de financiamento das redes publicas e dos seus respectivos sistemas de ensino, o
FUNDEB possui mecanismo de acompanhamento o fiscalizacdo do montante de recursos,
tanto dos percentuais prescritos em lei — 60% para o pagamento dos profissionais de
educacdo e 40% para a manutengdo e desenvolvimento de ensino —, quanto da finalidade
dada aos valores desse montante. O processo de acompanhamento e fiscalizacdo vai ao
encontro da premissa do controle social das politicas publicas, materializada nos Conselhos

do FUNDEB, com a representacdo da sociedade civil.

Para apresentar as estratégias de acompanhamento e o processo de avaliacdo das
politicas publicas, em especial do FUNDEB, serdo apresentadas breves informac6es presentes
nos textos de Souza (2006); e Ramos, Schabaach (2012).

Souza (2006) apresenta uma discussao da avaliacdo de politicas publicas localizada na
realidade estadunidense com referéncias pontuais na conjuntura europeia. Logo nas primeiras
linhas do texto, Souza (2006) pontua o ressurgimento do destaque dado ao tema da politicas
publicas nas Gltimas décadas, fustigado pela incidéncia de trés fatores: 1) adocdo de politicas
restritivas de gasto, que passaram a dominar a agenda da maioria dos paises, em especial 0s
em desenvolvimento; 2) novas visdes sobre o papel dos governos substituiram as politicas
keynesianas do pds-guerra por politicas restritivas de gasto; e 3) mais diretamente relacionado

aos paises em desenvolvimento e de democracia recente ou recém-democratizados, é que, na
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maioria desses paises, em especial os da América Latina, ainda ndo se conseguiu formar

coalizdes politicas capazes de equacionar minimamente a questdo de como desenhar politicas
publicas capazes de impulsionar o desenvolvimento econdmico e de promover a inclusdo

social de grande parte de sua populacao.

O texto trata dos principais conceitos e modelos de analise de politicas publicas,
buscando sintetizar as producgdes bibliograficas sobre o tema. O artigo busca também
construir algumas pontes entre as diferentes vertentes das teorias neo-institucionalistas e a
analise de politicas publicas, mitigando a lacuna dos textos em lingua portuguesa no processo
de avaliacdo da acdo estatal sobre demandas globais e particularizadas.

As referéncias arroladas, vinculadas as teorias neo-institucionalistas, predispde uma
analise sintética da capacidade de atuacdo das politicas publicas dentro dos marcos de
funcionamento do Estado burgués. A conformacdo das ideias e argumentos dos autores e
autoras mencionados por Souza (2006) ndao propdem uma analise estrutural e histérica do
Estado, nem a génese de sentidos das politicas publicas. A instituicdo, Estado, é tomada como

ponto de partida sobre as acdes do governo na conformacao das politicas publicas.

Sobre o inicio dos estudos das politicas publicas Souza (2006) pontua que essa area de
conhecimento e disciplina académica nasceu nos EUA, rompendo ou pulando as etapas
sequidas pela tradicdo européia de estudos e pesquisas nessa area, que Se concentravam,
entdo, mais na analise sobre o Estado e suas instituices do que na producdo dos governos.
(SOUZA, 2006, p. 22) O texto afirma que a consolidacdo dos estudos das politicas publicas
foi baseado no pressuposto de que, em democracias estaveis, aquilo que o governo faz ou
deixa de fazer € passivel de ser (a) formulado cientificamente e (b) analisado por

pesquisadores independentes.

Souza (2006) destaca a multiplicidade de definicGes sobre as politicas publicas
apresentando uma sintese explicativa, e ndo restritiva, como o campo do conhecimento que
busca, a0 mesmo tempo, “colocar o governo em agdo” e/ou analisar essa ac¢do (varidvel
independente) e, quando necessario, propor mudancas no rumo ou curso dessas acdes
(variavel dependente). A formulagdo de politicas publicas constitui-se no estagio em que 0s
governos democraticos traduzem seus propdsitos e plataformas eleitorais em programas e

acoes que produziréo resultados ou mudangas no mundo real.
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Sé&o apresentados uma sequencia de 8 (oito) modelos, fundamentada em referencias da
literatura neo-instrumentalista, de formulagdo e analise de politicas publicas a saber: 1) Tipo
de politica publica; 2) Incrementalismo; 3) Ciclo da politicas publica; 4) Modelo Garbage
Can; 5) Coalizdo de defesa; 6) Arenas Sociais; 7) Modelo do “equilibrio interrompido™; 8)

Modelos influenciados pelo “novo gerencialismo publico” e pelo ajuste fiscal.

Ap6s lancar a descricdo desses modelos, Souza (2006) conforma pontos de
convergéncia que resgatam a premissa inicial da caracteristica multidisciplinar do campo das
politicas publicas para inferir a influéncia de multiplas abordagens tedricas na analise das

politicas publicas.

Se Souza (2006) direciona seu olhar para a conformacdo de forma difusa dando énfase
a realidade estadunidense, Ramos, Schabaach (2012) delimita a avaliacdo das politicas
publicas para a realidade brasileira. A dimensdo nacional do levantamento bibliografico faz
com que as autoras destaquem no desenrolar a relacdo entre o processo de avaliagdo das

politicas publicas e os ciclos de governos da chamada Nova Republica.

O artigo destaca, de forma sistematica e analitica, a relevancia dos processos de
avaliacdo, sistematizando informacfes sobre aspectos conceituais, e o0 estado da arte dos
estudos sobre avaliacdo e das praticas avaliativas de diferentes esferas de governo. O trabalho
estd dividido em cinco se¢des: na primeira, sdo apresentadas a conceituacdo de avaliacdo e
suas principais caracteristicas, na segunda séo analisados os tipos de avaliagéo, e, na terceira,
seus diversos usos. Segue, na quarta secdo, uma exposicdo sobre as tendéncias dos estudos
avaliativos no Brasil e no mundo e, por fim, nas conclusdes sdo apontadas as dificuldades e as

necessidades ao aprimoramento da atividade de avaliacdo de politicas publicas.

Ramos, Schabaach (2012) definem a avaliacdo como um instrumento importante para
a melhoria da eficiéncia do gasto publico, da qualidade da gestdo, do controle social sobre a
efetividade da acdo do Estado, esse ultimo instrumentalizado pela divulgacdo de resultados
das acbes de governo. E pontuada a existéncia de varias maneiras de realizar o processo de
avaliacdo das politicas publicas, pontuando a cada abordagem um direcionamento especifico.
Nesse aspecto as autoras apresentam quatro classificagfes, ndo excludentes, que ajudam a
conformar a avaliacdo das politicas publicas: 1) Conforme o agente que avalia e quem

participa do processo de avaliagdo; 2) Conforme a natureza da avaliagdo; 3) Conforme o
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momento de realizacdo da avaliacdo; 4) Conforme o tipo de problema ao qual a avaliagdo
responde.

Ramos, Schabaach (2012) destacam a complementariedade dos conceitos de
monitoramento e avaliagdo, no que pese demarcarem a(s) diferenca(s) entre ambos.

O acompanhamento ou monitoramento € uma atividade gerencial interna,

realizada sistematicamente durante o periodo de execucdo e operacao, para

se saber como uma intervencado evolui ao longo do tempo, através de dados

da geréncia do projeto sobre metas iniciais, indicadores e resultados
associados aos programas. (p.1279)

(.)

Por sua vez, a avaliacdo pode ser realizada antes, durante a implementacéo
ou mesmo algum tempo depois, ap6s 0 programa provocar todo o seu
impacto, e com a preocupacdo centrada no modo, medida e razdo dos
beneficios advindos. (p.1280)

O texto utiliza a classificacdo de Faria (2005) sobre os usos das avaliagdes a partir de
quatro possibilidades: instrumental, conceitual, como instrumento de persuasdo e para o
esclarecimento. Faria (2005) é usada pelas autoras para demarcar que ao longo das decadas de
1980 e 1990 a avaliacdo de politicas publicas foi usada como ferramenta da reforma do
Estado. Essa afirmacao reforca a ideia de que existe uma convergéncia historica no processo
de avaliacdo das politicas publicas, o que pode ser observado pela influéncia direta dos
organismos internacionais na conformacdo de critérios avaliativos das a¢Ges do Estado nas

suas relacGes com o conjunto da sociedade.

Ramos, Schabaach (2012) demarcam a configuracdo de mecanismos de
monitoramento da aplicacdo de um conjunto de politicas pablicas a partir da Constitui¢do
Federal de 1988, em seu artigo do titulo VI — da Tributacdo e do Orcamento —, que
estabelece como leis de iniciativa do Poder Executivo, a serem submetidas a aprovacdo do
Legislativo: a) O Plano Plurianual (PPA), abrangendo quatro anos e contendo as diretrizes, 0s
objetivos e as metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e para 0s
programas de longa duracao; e b) As Diretrizes Or¢camentarias e os Orcamentos Anuais, Como
componentes de um sistema integrado de planejamento e orgamento. A incluséo no texto
constitucional da previsdo de um Plano Plurianual vincula todos os demais planos e

programas nacionais, regionais e setoriais ao PPA.
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A partir do PPA de 2004 a 2007 existe a previsdo do Sistema de Avaliagédo do Plano

Plurianual, com o objetivo de assegurar uma avaliagéo integrada da gestdo dos programas e
conduzir o processo avaliativo das politicas publicas. Nesse ponto as autoras destrincham o
processo de avaliacdo periddica das politicas, discriminando a acdo prevista para 0s sujeitos
envolvidos, bem como descrevem portarias e diplomas legais que regulavam o

acompanhamento.

Ramos, Schabaach (2012) finalizam o texto pontuando a importancia de pensar o
processo de avaliacdo da politicas publicas como forma de aprimoramento dos mecanismos
de controle sociais sobre as acGes do Estado e consolidagdo da democracia. Dessa forma é
usada a literatura para definir pontos relacionados as necessidades e as dificuldades

decorrentes do processo avaliativo.

NOVO FUNDEB E AS DISPUTAS PELA GARANTIA DO DIREITO A EDUCACAO

A sociedade brasileira consagrou com a Constituicdo Brasileira de 1988 a Educacéo
como sendo um direito social, ou seja, um direito humano de segunda geracédo. Sé por fazer
parte da nossa Lei Maior, no que tange a educacdo, 0s investimentos e preocupacdes deveriam
ser bem maiores e serem respeitados por todos 0s nossos governantes e autoridades politicas.
Com a reabertura democratica no ano de 1985, o Brasil ingressa num periodo de sua historia
no qual os direitos fundamentais do cidaddo passam a ser base do ordenamento juridico. E,
devido a histérica omissdo do Estado brasileiro e suas elites para com o povo e suas mazelas
sociais, adentramos numa era dos direitos em que ao Estado é dado o papel de fiador da
justica social por tanto tempo almejada na histdrica nacional. Este pensamento é chancelado
no artigo 205 da Constituicdo de 1988:

A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd& promovida e
incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da
pessoa, Seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho.
(BRASIL, 1988).

Esse dispositivo constitucional é o elemento fundamental que emana e organiza todo o
ordenamento juridico educacional dando tanto a responsabilidade ao Estado e a familia
quanto dando papel relevante a sociedade. Devido ao historico abandono educacional do pais,
é bastante claro que fica estabelecida a prerrogativa do poder publico, e isto fica claro na

assertiva do Eduardo Martines Junior (2013) quando diz “em suma, diante do regime juridico
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dispensado pela Constituicdo da Republica a educagdo — ai incluida a prevaléncia ao ensino

publico e gratuito em relagdo ao ensino ministrado pela iniciativa privada”. (MARTINES
JUNIOR, 2013, p.34).

A Emenda Constitucional que cria o FUNDEB — com a premissa de mitigar,
parcialmente, as desigualdades regionais — tem o horizonte de garantir aos entes federados das
regides mais pobres desse pais continental as condi¢des de manter seus sistemas de ensino de
acordo com as prescricdes da Constituicdo de 1988, entre os anos de 2007 e 2020. Dessa
forma boa parte dos quatrocentos e dezessete municipios da Bahia, bem como a maioria das
cidades do Nordeste e de parte da regido Norte ndo garantem o atendimento educacional e a
manutencdo das redes de ensino com a vinculagdo constitucional obrigatoria de 25% da

arrecadacdo de tributos com a area de educacao.

A dificuldade desses entes federados em manterem seus sistemas de ensino advém da
convergéncia de uma capacidade arrecadatoria restrita, dado a auséncia de atividades
econémicas relevantes, quanto a escolha politica de distribuir isenc6es fiscais ou conter 0s
reajustes nos impostos municipais. A tatica eleitoral imp6e uma fragilidade fiscal aos
Municipios que condiciona o custeio da maquina publica e a restrita capacidade de
investimentos aos repasses federais consubstanciados nos Fundos a exemplo do FUNDEB,
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e 0s

recursos advindos do Sistema Unico de Satde (SUS).

Essa fragilidade coloca como prioritario o debate sobre a prorrogacdo do periodo de
vigéncia do FUNDEB e a necessidade de ampliar o aporte da Unido no montante de recursos
que compde o Fundo. Dado os contornos assumidos pelas metas do Plano Nacional de
Educacdo (PNE/2014-2024) de ampliacdo da cobertura do ensino médio com contornos
profissionalizantes, aumento do atendimento educacional em tempo integral e da ampliacédo
do tempo de escolarizacdo obrigatoria — dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos com Emenda
Constitucional N°® 59 — ¢ necessario um aporte or¢amentario dos entes federados sob o risco

de comprometer o cumprimento das metas do PNE/2014-2024.
GUISA DE CONCLUSAO

A disputa por um novo FUNDEB apresenta um horizonte real de disputa diante do

novo regime fiscal constitucionalizado imposto pela Emenda Constitucional N° 95. E
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importante demarcar que a referida emenda preserva as restricdes a ampliacdo das despesas

obrigatorias dos repasses federais constitucionais (FPM, FPE e FUNDEB) e sua vigéncia esta
subscrita ao orcamento da Unido, havendo espaco para os entes federados gozarem de

autonomia financeira e organizativa.

Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados
para as despesas primarias:

(.)

Il - para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao exercicio
imediatamente anterior, corrigido pela variacdo do indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo — IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, ou de outro indice que vier a substitui-lo, para o
periodo de doze meses encerrado em junho do exercicio anterior que se
refere & lei orcamentéria. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 95, de
2016)

(.)

8 6° Ndo se incluem na base de calculo e nos limites estabelecidos neste
artigo: (Incluido pela Emenda Constitucional n°95, de 2016)

| — transferéncias constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso
Il do paragrafo Gnico do art. 146, no X 5° do artigo 153, no art. 157, nos
incisos | e Il do art. 159 e no § 6° do art.212, as despesas referentes ao
inciso XIV do caput do art 21, todos da Constituicdo Federal, e as
complementacdes que tratam os incisos V e VII do caput do art. 60, deste
Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias; (Incluido pela Emenda
Constitucional n 95, de 2016).

Assim € importante ndo apenas argumentar a necessidade de ampliacdo do tempo de
vigéncia do FUNDEB - na condi¢cdo de ferramenta para a diminuicdo das desigualdades —
como € imprescindivel lutar por um aumento da complementacdo da Unido sobre o montante
de recursos do Fundo. A Unido como principal fonte de receitas, e pela sua capacidade
arrecadatdria, tem a obrigacdo politica de assumir parte do custeio da educacdo basica, tanto
na manutencdo e desenvolvimento de ensino (MDE), quanto na subvencdo da remuneracédo
dos/das profissionais desse segmento. Sem uma ampliacdo do compromisso da Unido com o
FUNDEB ou outro mecanismo de distribuicdo/complementacéo de recursos para 0s entes
federados dificilmente havera o cumprimento das metas estabelecidas no Plano Nacional de

Educagdo (PNE: 2014-2024) e os municipios das regibes mais pobres do pais ndo terem
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condicBes financeiras para garantir a escolarizacdo obrigatéria prescrita no texto

constitucional.

Nesses termos é imperiosa a luta de todos os setores engajados na defesa do direito a
educacdo ndo apenas pela simples prorrogacdo do FUNDEB, mas considerando a
conformacéo desse fundo em um Sistema Nacional de Educagdo — inspirado no SUS— como
mecanismo de redistribuicdo de e recursos para os Estados e municipios, entes federados que
abarcam a maior parte do atendimento educacional do Brasil. As disputas sobre um Novo
FUNDEB déo o horizonte de disputa da Educacdo como um Direito Social e coletivo tutelado

pelo texto constitucional.
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