O FiodeAriadne: o que diz a literatura sobre a evolugéo dos
gastos e as politicas educacionais no Brasil*

Resumo: Este trabalho analisa a produgéo biblio-
gréfica sobre o financiamento da educacéo, desta-
cando as tentativas de desvendar a contabilidade
publica para acompanhar os gastos sociais e educa
cionais do Brasil, bem como os principais movi-
mentos da politica educacional. A literatura evi-
dencia a fragilidade dos controles internos e exter-
nos, as variacBes dos critérios contabeis e outros
fatores que dificultam o continuo monitoramento
daqueles recursos, sua eficiéncia e eficacia Tratarse
de situagéo incompativel com o Estado democra-
tico de direito. A literatura revelou, ainda, diversos
dilemas alocativos de recursos, que se manifesta-
ram nas arenas or¢amentérias.
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O conhecimento sobre 0s mecanismos,
caminhos, descaminhos, verdades e
descasos do financiamento e gastos com
educacgdo no Brasil talvez ndo esteja
fechado a sete chaves, mas, recorrendo a
mitologia grega, € guardado numa espécie
de L abirinto de Creta, onde um conjunto de
interesses de ordem politico-partidario-
ideolégica e a aposta na continuidade da
situagdo de uma educagéo como “ discurso
de palanque’, por vezes, cobrao tributo de
devorar os que se aprofundam quer na
pesquisa ou o estudo deste campo.
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O presentetrabalho, umaanaliseapartir de
levantamento bibliografico, buscapenetrar
neste labirintico universo da evolugéo dos
gastos educacionais no Brasil, tendo como
referencial o periodo historico situado en-
tre a segunda metade da década de 1980 e
aprimeirametade doinicio do século XXI.

Os primeiros desafios ao desenvolvimento
deste trabalho surgem logo nos passos
iniciais: deparamos-nos de um lado com a
ainda incipiente preocupagdo dos princi-
pais atores deste processo: 0s educadores,
gue, as vezes ainda com punhos derendae
seda(GOMES, 1994), parecem estar al hei-
os aescuridao do labirinto, permanecendo,
em grande parcela, distantes no que diz
respeito ao tema, como se s6 a pedagogia
Ihes dissesse respeito. De outro lado, os
tortuosos caminhos que ainda, apos dé-
cadas de retorno do pais ao Estado de
Direito, da construcdo de instrumentos
legais, constitucionais e ao alcance da so-
ciedade, permanecem a desafiar as possi-
bilidades de tornar possivel o uso de ver-
bas publicas para a construgao da educa-
¢ao no pais. Por fim, o encontro com o

1 Este trabalho é uma versdo aprofundada de parte dos relatdrios produzidos para a Secretaria de Plangjamento e Orgamento do Ministério
da Educagdo em 2005-6. Os conceitos e opinides cabem exclusivamente aos autores, ndo tendo qualquer caréter institucional.
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Minotauro: ainda h4, em muitos casos a
auséncia de compromisso e a presenca de
interesses pessoais e partidarios em mui-
tos homens publicos que continuam a
considerar a educacdo como despesa se-
cundariae, sob certo prisma, pouco neces-
saria.

Mesmo com a devida isencdo que otra-
balho académico requer do pesquisador,
torna-se necessario que o conduzamos ata-
dos ao “fio de Ariadne”: aertar sobre a
permanénciade uma concepgdo aindapre-
dominante no Brasil do século XX, isto &,
a educacdo como ago voltado a um setor
exclusivo e ndo asociedade como um todo
€, por extensdo, aos interesses do proprio
pais.

O levantamento das publicacdes permite
observar tentativas mais ou menos conti-
nuas para desvendar a contabilidade pU-
blica e analisar os gastos sociais e edu-
cacionais, o que tem sido feito com fre-
guénciapelo Instituto de Pesquisa Econd-
micaAplicada(IPEA), entreoutrosinstitu-
tos e centros de pesquisa. Ainda assim, a
comparabilidade e as interrupgdes levam
ndo raro amais perguntas que respostas. O
fiodeAriadnetambém ndo estabelece uma
ligagdo clara entre as politicas educacio-
nais adotadas por sucessivos governos e
as despesas educacionais, como se as Ulti-
mas ndo tivessem que refletir as primeiras.
Também carecemos de umaligagéo clara
entre as politicas educacionais, a politi-
ca tributaria e as despesas governamen-
tais.

METODOLOGIA

O levantamento da producédo nacional
no periodo reuniu trabalhos sobre o
financiamento da educacéo, originarios
da propria érea educacional, econdmica
ou da legislativa. Foram verificados os
periddicos das éareas, sobretudo aqueles
classificados pelo Qualis e constantes do
Portal da CAPES e do ProQuest. Igual-
mente foram identificadostrabal hos apre-
sentados em encontros da Associagéo
Nacional de P6s-Graduagdo em Educacdo
(ANPed) e relatérios do Instituto Nacio-
nal de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP), do Nucleo de
Pesquisa sobre Ensino Superior da Uni-
versidade de Sdo Paulo (NUPES-USP) e
UNESCO e outros. Na segunda érea fo-
ram também arrolados documentos produ-
zidos pelo Instituto de Pesquisa Econémi-
ca Aplicada(IPEA), Comissdo Econdmica
das Nagdes Unidas para a Américal ati-
nae o Caribe (CEPAL), Banco Mundial e
outros 6rgédos, enquanto portais do Poder
Legislativo Federal forneceram uma pe-
gquena, mas ndo negligenciavel parte da
producdo. Focalizando o periodo de 1988
a 2004, isto &, a partir do ano em que foi
promulgadaa Cartavigente, depoisdedois
turnos de selecdo de documentos que se
concentrassem majoritéria ou exclusiva-
mente no tema, foram escolhidos mais de
umadezenadelivrose 190 artigos e rela-
térios publicados em papel e/ou eletroni-
camente. Além disso, quando necessario,
foram utilizados trabal hos relevantes an-
teriores aquel e espaco de tempo.
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A EVOLUCAO DOS GASTOS COM
EDUCAGAO NO BRASIL

O primeiro trabalho analisadofoi o de Mar-
gues (1991), que focalizou os gastos em
1986-88. Asdificuldades do autor serela-
cionaram a agregacdo de receitas e des-
pesas antes dispersas nos orcamentos de
varios ministérios. Além disso, notou que
as despesas ha funcéo Educacgéo e Cultu-
ra incluiam s as despesas do Tesouro
Nacional e ndo as de Outras Fontes. O pe-
riodo analisado apresentou reducgdo do
PIB, mas aumento dos recursos educaci-
onais publicos da fonte Tesouro. Com a
vinculacdo deimpostos, se verificou subs-
tituicdo de fontes, diminuindo acontribui-
¢do do Finsocial. Na &rea federal, houve
ascensdo das despesas no programa En-
sino Superior, com o simultaneo recuo do
Ensino Fundamental, corroborando outros
trabalhos. Nos Estados, s6 o programa
Ensino Superior teve crescimento.

Mussi, Ohana e Medeiros (1992) se de-
dicaram a analisar a estrutura funcional
do gasto publico nos trés niveis gover-
namentais, parao periodo de 1985 a 1990.
Desse modo, abrangeram a chamada
Nova Republica e o impacto imediato
das reformas adotadas no primeiro ano
daPresidénciado Sr. Collor de Mello. As
constatagdes indicaram fortes oscil agdes
dos gastos nos anos eleitorais, além da
falta de complementaridade das despe-
sas correntes e de capital em algumas
fungdes. Conforme o coeficiente criado
pelos autores, a educacdo ndo aparece
como prioridade em nenhuma esfera

governamental, porém, alcancou maior
destaque nas despesas estaduais. Em
1990, revelando significativamodificacdo
das prioridades, o Governo Federal redu-
ziu os gastos em fungdes consideradas
prioritariasem 1985-90.

Por sua vez, Amara Sobrinho (2001) ana
lisou os dados do MEC referentes ao
programa Ensino Fundamental, corrobo-
rando que os gastos se reduziram de 1986
a 1991, portanto, prolongando-se a ten-
déncia constatada antes. Ocorreu redu-
¢do de recursos transferidos, sendo os
seus critérios dependentes do poder
politico e provavelmente regressivos, isto
€, Estadoscom menor capacidade de bar-
ganha recebiam menos.

Chagas, Silvae Corbucci (2001) enfocaram
o0 gasto federal com a crianca e o adoles-
centeentre 1994 e 1997. Os resultados in-
dicaram que a salide correspondeu a maior
parte do total, tendo os gastos educacio-
nais se reduzido ao longo dos referidos
anos. Ocorreu  também umadiminuicdo em
face do PIB, quereflete adescentralizagéo
determinada pela Carta de 1988. Ainda
assim, porém, ndo foram encontradas evi-
déncias de diminuicdo do acesso aos ser-
Vvigos, inclusive das matricul as.

Gomes (1996) analisou a evolucdo das
despesas educacionais publicas de 1980 a
1994, relacionando-as com 0s principais
resultados, mensurados por meio dosin-
dicadores disponiveis. As conclusdes afir-
mam que os recursos federais e estaduais
tiveram efetivamente recuo em relacéo ao
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PIB (porém menor que o declinio deste) nos
piores anos da recessdo econdmica, en-
guanto a segunda metade dos anos 80 foi
mai s generosa, retornando-se, nos anos 90,
aescassez. Os resultados educacionais fo-
ram variados, com aumento da matricula,
diminuic8o da relacdo alunos por funcdo
docente, aumento do nimero de funcbes
docentes e reducdo dos salérios reais. Os
nUMeros Ndo expressam aparentemente uma
racionalidade econdmica, ja que a escas-
sez, segundo os indicadores disponiveis,
ndo levou ao aumento da eficiéncia

JaFernandes e colaboradores (1998) dedi-
caram-se a estudar o gasto socia federal
entre 1994 e 1996 por areade atuacéo socia
€ nao por categoriafuncional-programética.
Com essa nova agregagao, constataram
aumento dos gastos maior que o do PIB,
porém reducdo da parte concernentea edu-
cacdo, confirmando o estudo anterior. Os
principaisfatores deste declinio foram o de-
créscimo do pessoal ativo e aredugdo dos
investimentos, apesar de ter ocorrido in-
cremento das transferéncias negociadas.
Verificaram também o mencionado proces-
so de descentralizag&o.

Castro (1998), por seu lado, focalizou os
gastos sociais e educacionais publicos em
1995. Os primeiros se dividiram em 60%
paraa Unido, 24% para os Estados e 16%
paraos municipios. Contudo, naeducacéo,
a descentralizag&o se acentuou: 28% fica-
ram sob a responsabilidade da Uniéo;
40%, dos Estados e 32% dos municipios
(em 1986-88, segundo Marques (1991) a
distribuicdo foi, respectivamente, de 40%,

44% e 16%). Astransferéncias negociadas
da Uni&o corresponderam a modestos 6%
dos gastos dos governos subnacionais, em-
bora se revestissem de importancia por se
dedicarem a outros custei os (que ndo pes-
soal) ecapital. A distribui¢&o intergoverna-
mental das despesas correspondia as com-
peténcias constitucionais e legais, caben-
do maior esforgo para os Estados no ensino
fundamental; para os municipios, na edu-
cacdo infantil e paraa Uni&o, na educagéo
superior. Deve-se observar que o FUNDEF
ainda ndo havia sido implantado.

Almeida (2001) tomou como objeto osgas-
tos educacionais publicos de 1994 a 1999,
constatando aumento em relagdo ao ritmo
do PIB eaindamaior incremento nas Regi-
Oes Norte e Nordeste. A tendéncia a
descentralizacao, jAcom o FUNDEF, seacen-
tuou rumo aos municipios, com o recuo
correspondente dos Estados. De modo ge-
ra, foram encontradas grandes variacOes
de gasto por aluno segundo a regido e a
dependéncia administrativa, o que confir-
ma pesquisas anteriores relacionando o
acesso educacional & &rea de residéncia e
ao tipo de escola. Quanto ao ensino médio,
0 gasto médio por aluno ndo acompanhou
0 crescimento das matricul as. Naeducagéo
superior, os valores variaram conforme o
tipo de instituicdo, a existéncia ou ndo de
pesquisa e a esfera governamental mante-
nedora da ingtitui¢go. Os resultados reve-
lam a queda do gasto médio por aluno,
com ndmeros muito aquém do que se po-
deriaesperar de um ensino de qualidade.

Mesquita e Gomes (2003) focalizaram o
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periodo de 1995 a 1998, isto &, especial-
mente os efeitos do Plano Real. A estabi-
lizac&o financeiralevou aum considera-
vel aumento do volume de recursos para
0 MEC. Comisso eadesvinculagdo parci-
al de recursos determinada pelo Fundo
Social de Emergéncia, paradoxalmente a
vinculacé@o constitucional de recursos
passou a ser uma protecdo menos eficaz
contra eventuais cortes de recursos, pre-
cisamente a intencdo dos Constituintes.
Foi também verificadaumadiferencaen-
tre recursos orgados e executados pelo
MEC em percentual muito maisalto quea
média dos demais 6érgdos do Poder Exe-
cutivo. Em outras palavras, apesar do in-
cremento das despesas, a educacéo era
preterida na execucdo orcamentéria. Por
outro lado, ao contrério do planejamento
estratégico, o Ministério, que deveria se
converter em 6rgdo predominantemente
coordenador, continuou com amplas fun-
¢Oes executivas.

Por seu lado, Ribeiro (2001) se concentrou
no financiamento e gastos do MEC em
1993-99. No concernente as despesas go-
vernamentais, o Ministério perdeu espago,
enquanto cresceram as despesas finan-
ceiraseprevidenciariasdaUnido. Naver-
tente do financiamento, a principal fonte
de financiamento do MEC foi a dos re-
cursos vinculados, que apresentaram in-
cremento e relativa estabilidade. Em se-
gundo lugar, vieram os recursos dos Fun-
dos Sociais de Emergéncia e de Estabili-
zac&o Fiscal, com estes diminuindo quando
asverbas vinculadas aumentavam e vice-
versa. E possivel que as negociagdes so-

bre os recursos nao vinculados procuras-
sem compensar as perdas dos vinculados.
O sdl&rio-educacéo teve arrecadacdo rela-
tivamente estavel, com alguns picos. Na
vertente dos gastos, amaior participagdo
correspondeu ao pessoal ativo, com ten-
dénciaaredugao, seguido das outras des-
pesas correntes, também em queda. Os
investimentos igualmente cairam para
1,5% em 1998 e 1999, sendo um fator ofim
do projeto dos Centros de Atencdo Inte-
gral aCrianca (CAICs). Ao mesmo tempo,
ocorreu elevacdo gradual das despesas
com inativos e pensionistas. Por fim, ade-
sagregagdo por programaindicou o aumen-
to do Ensino Fundamental, inclusive por-
gue a dimentacdo escolar a ele se incorpo-
rou. O ensino médio e a educagdo superior
apresentaram queda.

Castro e Sadeck (2003), com os dados de
financiamento e gastos por nivel de gover-
no em 2000, classificaram os recursos em
protegidos (vinculados) eflexiveis (contri-
bui¢des sociais, |oterias, operagdes de cré-
dito etc). Os primeiros apresentavam gran-
deimportancia, atingindo o total de R$48,8
bilhdes, porém fica claro que parte pon-
derével dos recursos é negociada. Embora
nado fossem obtidos os valores para os Es-
tados e municipios, paraa Unido os recur-
sos protegidos montaram a R$ 8,7 bilhdes,
contraR$ 4,3 bilhdes derecursosflexiveis.

A capacidade de financiamento corres-
pondeu ao perfil dadistribui¢do darecei-
ta, apos astransferéncias. Emfacedo PIB,
aUni&o contribuiacom 0,8%, os Estados
com 2,3% e osmunicipioscom 1,4%. Mais
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umavez se observou arelativamente pe-
guena participacdo federal, ao lado de
grandes desigualdades entre as regides.
Nesse sentido, a Regido Sudeste reuniu
54% de toda a capacidade de financia-
mento publico protegido. A Regido Nor-
deste foi a Unica em que os Estados ti-
nham menor parcela que 0s municipios.
Por nivel de ensino, o fundamental, ja
no terceiro ano de aplicacéo do FUNDEF,
patenteou o seu carater descentralizado,
com a Unido responsavel por 12% do
total de gastos; os Estados, por 47% e 0s
municipios, por 41%. Ao contrério, aedu-
cacdo superior teve a contribuicdo de
68% de recursos federais, com o restante
a cargo dos Estados (ndo se considera-
ram os gastos municipais).No total, o
maior volume de recursos coube ao ensi-
no fundamental, seguido da educacéo su-
perior.

Embora com enfoques variaveis, os tra-
balhos mostraram perdas para 0s gastos
educacionais; adescentralizagdo progres-
siva na gestdo, sobretudo no ensino
fundamental, e a continuag&o do compro-
misso federal com a educagdo superior,
embora nos ultimos anos analisados o
primeiro tenha alcangado prioridade no
conjunto dos governos.

O conjunto dos trabalhos resenhados
mostra a existéncia de um acompanha-
mento razoavel mente constante do | PEA
em relacdo as despesas sociais e educa-
cionais, além de artigos em periédico que
Se propuseram o mesmo objetivo. No en-
tanto, ficam evidentes, a partir do quadro

1, que os estudos adotam enfoques dife-
rentes, enriquecedores, sem dlvida, po-
rém dificultam a continuidade das séries
histéricas, pois sdo analisados diferen-
tes aspectos em diversos periodos, sem
haver necessariamente continuidade. Os
anos 80 e parte dos anos 90 se caracteri-
zaram, ainda, por elevada inflagdo, mu-
dangas sucessivas de padrdo monetario
e de indexadores. O ddlar, por sua vez,
ficou sujeito as flutuacdes da politica
cambial. A utilizag8o da taxa oficial ou
da taxa livre, conforme o0s argumentos
utilizados, pode levar a conclusdes diver-
gentes. Por onde se puxar o fio dameada,
pode-se obter resultados diferentes. Per-
manecem constantes as limitacdes dos
dados, especialmente municipais, o €lo
mais fraco da corrente. Na colegdo Tex-
tos para Discussdo, do IPEA, os traba-
Ilhos em geral se propbem a aprofundar
um ou outro tema. Assim, as suas
constatacfes as vezes parecem vaga-lu-
mes que passam iluminando angulos di-
versos da noite escura. O acompanha-
mento regular da educago teve iniciati-
vas variadas, entre as quais se destacam
0“Relatério Anual de Acompanhamento”
(BRASIL, 1987; GUSSO, 1990), queem
a gumas oportunidades gerou interessantes
discussOes entre 6rgdos do Executivo. A
imprensateve um papel revelador e mui-
to salutar. Mais recentemente, o periodi-
co “Politicas sociais: acompanhamento e
andlise” (BRASIL, 2000) tem acompanha-
do os diversos setores, acrescentando
um anexo estatistico que envolve dados
financeiros para a educacdo, limitados
pelo seu histérico hermetismo. O traba-
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Para as numerosas restri¢cfes contribuem
também os desencontros entre as fontes
primarias e, ainda, a mudanca de critérios
introduzida pela nova ordem constitucio-
nal, em 1988 (MESQUITA; GOMES, 2003).
Deum lado, os or¢camentos publicos, apro-
vados por lei autorizativa (isto é em ter-
mos aproximados, o Executivo os cumpre
se desgjar, dentro de determinados limites,
exercendo um grande poder de barganha,
sobretudo com o Legislativo), apenas re-
velam ainten¢éo de gastar nisto ou naqui-
lo. Os balangos, que indicam as despesas
executadas, apresentam flutuagdesde clas-
sificac&o que podem fazer supor mudancas
drésticas de um ano para outro (p. ex.,
MARQUES, 1991; GOMES, 1998). Apre-
senta pormenorizagdes a que muitos ndo
tém acesso e que podem conduzir a
constatacfes relevantes. Apesar disso, é
elevado o grau de opacidade dasfontes ndo
s6 para pesquisadores, como também para
0 publico de educadores e o contribuinte
em geral. Dai em grande parte resultam as
eternas discussdes sobre 0 cumprimento
ou ndo cumprimento das vinculacbes
constitucionais, além de estimativas
desencontradas sobre as despesas edu-
cacionaisem relagdo ao PIB eaoutrasgran-
dezas. Os numeros tornam-se elésticos,
puxados paraum ou outro lado, conforme
0 argumento que se deseja defender.

A isto se alia a fragilidade do sistema de
fiscalizac&o e controle, em que ostribunais
de contas atuam como 6rgdos auxiliares do
Poder Legidativo. Compostos com maior
frequéncia por politicos ou ex-paliticos,

coerentemente assumem papel em grande
parte politico. Cabe mencionar, sob este
aspecto, os relatorios e pareceres dos
Tribunais de Contas, inclusive da Unido,
gue costumam informar sistematicamente
sobre o cumprimento dos pisos constituci-
onais. Esta € uma condicéo essencial para
aaprovacdo das contas do Poder Executi-
VO pelo respectivo Legislativo, um ato que
por variasvezes nahistériado pais setrans-
formou em instrumento de barganha po-
litica, sem nadaaver com o mérito daprobi-
dade ou ndo dos governantes. Ainda outra
guestdo reside nos desencontros entre a
classificagcdo funcional-programatica da
despesa publica e a defini¢éo constitucio-
nal de manutencéo e desenvolvimento do
ensino. Este conceito teve origem na Carta
de 1934 (“manutencdo e desenvolvimento
dos sistemas educativos’, caput do art.
156) e na Carta de 1946 (“manutencéo e
desenvolvimento do ensing”, art. 169). Re-
tomado pelaEmenda Calmon, em suasduas
propostas, nos anos 70 e 80, a expressdo
“manutencéo e desenvolvimento do ensi-
no” se conservou na Carta atual, também
por iniciativa do proprio Senador Jodo
Camon. Representando um conceito mais
restrito que o de despesas educacionais
ou dos programas or¢camentérios “ Educa-
¢do e Cultura” e “Educacéo”, os dados de
despesas em manutencgao e desenvol vimen-
to do ensino sdo herméticos e ndo raro séo
apresentados resultados sem explicitacdo
dametodol ogia de apuracdo, especialmen-
te o0 que incluem e o que excluem. Isso
tem ocorrido apesar das defini¢bes le-
gais(a Lei Calmon (n° 7.348, de 24
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julho de 1985) e a chamada Lei Darcy
Ribeiro, segundal ei deDiretrizese Bases
(n°9.394, de 20 de dezembro de 1996). Na
prética, a aplicagdo desse conceito legal
pelos Tribunais de Contas varia consi-
deravelmente, conforme verificado por
Davies (2003). Cui bono?, poderiam in-
vestigar 0s romanos em relacdo a tal
estado de coisas, dotado derelativacris-
talizac&o ao longo do tempo.

AS POLITICAS GOVERNAMENTAIS

Pequena parte da producéo intelectual
do periodo analisado se dedica a anali-
sar as politicas educacionais de suces-
sivas presidéncias, sendo rara a verifi-
cacdo ou a elucidacdo de relacdes entre
as politicas, os or¢camentos e os balan-
cos publicos. E interessante notar que
o enfoque dos autores da érea da educa-
¢do com frequiénciadifere dos economis-
tas. Além de ricos aspectos pedagdgicos,
gue fogem a especialidade daqueles, as
idéias reiteradas sdo as de que faltam
recursos para a educacdo publica e de
gue o incremento destes desempenha
papel chave para resolver os problemas
diagnosticados. Verifica-se, de modo
geral, o siléncio arespeito da qualidade
dos gastos e da sua focalizagéo, assim
como argumentos mais abundantes e vi-

gorosos que defendam o valor econémico
esocia daeducagdo que sustentem maio-
res despesas, 0 que tende a ser destacado
pela vertente econdmica da literatura.
Além disso, aandlise das politicas gover-
namentais raramente cruza os planos e
propostas com a realizag&o das despesas,
como se estas correspondessem a uma
Otica diferente ou, pelo seu peso inercial,
ndo pudessem espelhar as referidas poli-
ticas. E como se a mUsica das politicas
nada tivesse a ver com a danca dos or¢a-
mentos publicos ou, ainda, como se cada
um tivesse a sua propria musica, talvez,
quem sabe, ados “discursos’ eada“rea
lidade™s.

A gestdo do MEC na presidéncia do Sr.
Fernando Collor foi objeto de criticas de
Trein; Nunes (1991) a partir do seu docu-
mento orientador, isto &, “Brasil: um pro-
jeto de reconstrucdo nacional”. Este des-
tacou a alfabetizagdo como processo
continuado, sem, no entanto, explicitar
como isto serealizaria. No item melhoria
da qualidade foram feitas referéncias a
formacé&o continuada dos professores, po-
rém, nas politicas de distribuicéo de re-
cursos, contraditoriamente estamatéria se
encontrava ausente. Ja no item Educac&o
para a Modernidade foram descon-
sideradas questdes sociais e culturais
que devem fazer parte da intencionada

5Um dos autores nédo pode se furtar ao relato, ndo escrito, de uma lembranga da primeira lei orgamentéria votada pelo Congresso Nacional
apdsaCartade 1988. O Senador Jodo Calmon, farto de pareceres de valor mais simbélico que prético, quando o Congresso apenas sacramentava
os projetos de lei orcamentéria, decidiu abrir audiéncias publicas para discutir o sub-anexo do MEC, de que era relator. Para uma delas, em
novembro de 1988, convidou os principais dirigentes do MEC, inclusive os de planejamento e orgamento. Houve manifestacdes de verdadeiro
encanto, como se 0 Senador tivesse descoberto o ovo de Colombo, por promover o didlogo entre eles, especialmente entre o planejamento
e 0 orgamento. Estes dois demonstraram viver culturas diferentes, o planejamento, mais académico, voltado para o longo prazo e as questdes
mais abstratas, enquanto o orcamento, mais préximo ao Gabinete do Ministro, tinha uma 6tica econdmico-financeira mais hermética e
ocupava grande parte do seu tempo “apagando incéndios’ e fazendo malabarismo para enfrentar a escassez de recursos e pela acelerada
inflagdo. Foram tempos inovadores, com a atuag@o de vérios parlamentares denodados.
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promocdo humanistica, concebendo a
educac&o, nos seus aspectos cientifico-
tecnol 6gicos e econémicos conforme as
orientacdes do Fundo Monetéario Inter-
nacional. Por outro lado, o documento
ignorava trabal hos cientificos importan-
tes e entdo recentes, como a evasdo e
repeténcia, tratados como fendmenos
indiferenciados. A realidade brasileira
néo foi, pois, devidamente considerada.

Velloso (1992), por suavez, afirmou que,
em vez dos CAICs, poderiam ser contem-
pladas vérias alternativas paraamelhoria,
expansao e democratizacao daescolapu-
blica, com custos mais baixos e maior
impacto educacional. Por outro lado, se
pronunciou contra a expansao das esco-
las técnicas, por ser a sua manutencao
dez vezes mais cara que a do ensino mé-
dio regular, além de fortalecer mecanis-
mos dapoliticaclientelista e produzir e
feitos idénticos aos da vertente priva-
tizante do salario-educagdo. Quanto a
educagdo superior, fez objecdo a insti-
tucionalizacdo da avaliacéo das univer-
sidades federais. Por fim, apresentou da-
dos sobre o descumprimento sistematico
davinculag&o constitucional de recursos,
se consideradas as despesas com manu-
tencdo e desenvolvimento do ensino,
ainda que ndo fossem citadas as fontes
para tdo minuciosos e interessantes le-
vantamentos. Tal descumprimento era
agravado pelainflacéo e pelaestratégia
de retardar a liberagdo de recursos edu-
cacionais.

Aspresidénciasdo Sr. Fernando Henrique
Cardoso também foram alvo de numero-
sos reparos na literatura identificada.
Monlevade (1996) afirmou que, peloAto
Adicional de 1834, se consumou aférmu-
ladapoliticade financiamento educacio-
nal até hoje, a saber, responsabilizacédo
dos governos subnacionais, comple-
mentagdo do setor privado e disputa de
verbas entre setores da agdo publica e
niveis de ensino. Estimou o quantum de
recursos para a educagdo basica e os
considerou insuficientes, sendo necessa-
rio aumenté-los para garantir a qualida-
de. Nesse sentido encarou a proposta do
FUNDEF como “sociaizagdo damiséria’.

Pinto (2002), focalizando o periodo de
1995 a 2002, criticou a legislagdo apro-
vada pela coalizagdo de centro-direitano
Poder L egislativo Federal, com impactos
negativos sobre o financiamento publico
da educacéo, tais como a Lei de Diretri-
zese Bases, 0 FUNDEF e o Plano Nacio-
nal de Educag&o. As diretrizes adotadas
denotam que o seu fundamento foi o de
gue oS recursos existentes eram suficien-
tes, cabendo apenas otimizar a sua utili-
zacdo. Contrastou 0s nOvVOS rumos com
as decisdes ao final da presidéncia do
Sr. Itamar Franco, inclusive estabel ecen-
do um piso salarial nacional para o ma-
gistério. No que se refere ao FUNDEF,
destacou a necessidade de calcular de
maneira realistaum valor minimo por au-
no/ano, para diminuir as desigualdades.
Contrastou também as duas propostas
de Plano Nacional de Educagéo, a de
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iniciativado Poder Executivo e asubscri-
ta por vérios deputados, considerando a
Ultima muito mais vantajosa. Aindaassim,
0 Projeto de Lei do Plano sofreu vetos
gueo alteraram profundamente, sobretu-
do ao aumento da despesa educacional
publicaem relagdo ao PIB. Em suma, as
presidéncias privilegiaram a divida ex-
terna, a cujos juros e encargos foram
dedicados 8% do PIB, ao passo que a
despesa publica nacional em educagao
sereduziu a cerca de 4%.

No que se refere ao financiamento e ges-
t&o do Plano Nacional de Educag&o, Sena
(2004) comentou as propostas do
FUNDEB, que seria 0 grande motor para
execucdo das metas de educagdo bésica,
muitas modificadas pela Proposta de
Emenda Constitucional em tramitacéo.
Analisou as metas de financiamento do
PNE, destacando que o aumento do
percentual de despesas educacionais
publicas sobre o PIB (conforme veto de
2001, mantido até hoje) ndo é a medida
mais importante. Entre as possibilidades
de melhor aproveitar os recursos, se sali-
entam o controle e afiscalizag&o, a absor-
¢do daBolsaEscolapelaBolsa Familia, a
integracéo de verbas e o aperfeicoamento
doregimeintergovernamental de colabo-

racéo.

Davies (2001), por sua vez, especialista
em detectar burlas alegislagdo do finan-
ciamento, analisou diversidades entre os
dois Projetos de Lei que conduziram ao
PNE. Sua diferenca bésica foi que o

Projeto do MEC diminuia a responsabi-
lidade do Poder Publico e convocava a
participacdo da sociedade para suprir
suas deficiéncias, mas nao paracontrolar
as acles estatais. O Projeto de iniciativa
do Legislativo reduzia o diagnéstico a
problemas conjunturais e ndo captava a
dimenséo estrutural do Estado dependen-
te. Por outro lado, o Projeto oriundo do
Executivo caia na contradi¢éo de elabo-
rar um plano de ag8o estatal, apartir de
um diagnéstico que identificava ainefi-
ciéncia da mesma agdo estatal e propu-
nha a participacdo da sociedade, sem que
0S meios e recursos dos Orgdos centrais
da burocracia fossem usados para corri-
gir essaineficiéncia. Assinalou que existe
muito discurso e pouco recurso. Bastaria
gue os niveis de governo cumprissem a
legislacdo existe, com seriedade e contro-
le, para se elevarem as despesas educaci-
onais.

Davies (2003a) ndo fez avaiacdo mais
positiva das perspectivas da presidéncia
doSr. Luiz InacioLulada Silva. A politica
de gjuste fiscal do governo anterior teria
continuado a comprimir as despesas soci-
ais e educacionais. E assim que se pode
entender a manutenc&o dos vetos ao Pla-
no Nacional de Educago (que sequer fo-
ram discutidos pelo Congresso Nacional),
a prorrogacdo da Desvinculagéo das Re-
ceitasdaUnido até 2007 e a proposta do
Fundo de Manutencéo e Desenvolvimen-
to da Educacé@o Bésica (FUNDEB), que
apresentava diversas fragilidades. Igual-
mente, Arelaro e colaboradores (2004) as-
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sinalaram a continuidade da politica eco-
ndmica, no sentido de, primeiro atender aos
credores (R$ 145 bilhdes em 2003),
secundarizando a segurancapublica, a as-
sisténcia social, educacdo, salde, habita-
¢do eoutraspoliticassociais (R$ 81 bilhdes,
no mesmo ano). O artigo também chamou a
atencdo para a Lei de Responsabilidade
Fiscal, que pode comprimir e congelar os
salarios dos servidores publicos, o que é
grave para uma atividade, como a educa-
¢&o, em suamaior parte apoiadano pessoal

docente e ndo docente. Ao mesmo tempo,

osautores estimaram anecessidade de aban-
donar o mito de que os recursos educacio-
nais sdo suficientes e mal empregados. Es-
timam que, ao contrario, € preciso, no mi-
nimo, duplicar as verbas publicas para o
setor.

Os analistas desde a chamada “década
perdida’, dos anos 80, que se seguiram a
moratéria do México, assinalam que os
efeitos dos ajustes fiscais se fazem sentir
sobre as politicas sociais em geral. Res-
peitando primeiro os acordos externos para
pagamento relativos as dividas externa e
interna, o dnus do ajuste recai sobre o se-
tor social. E o que ocorre internacional-
mente (GOMES, 1995), nacionalmente e
no caso particular do Estado de S&o Paulo
(PACHECO FILHO; CURI, 1992;
FRACALANZA, 1999). Apesar dareducdo
de recursos, matriculas e corpo docente
cresceram no Continente e no Brasil. Por
seu lado, os cortes orcamentérios inci-
dentes do setor social e da educagdo, em
particular, tenderam arecair sobre as ca-

tegorias de despesa politicamente mais
vulneraveis e 0s grupos sociais menos
privilegiados, sem maior consideragéo da
equidade, daeficiénciae daeficacia. Des-
saforma, cortes lineares ou cortes dirigi-
dos a subsetores especificos tendem a ser
onerosos para a administragéo publica
como um todo, pois introduzem maior
irracionalidade nos padrdes de gasto. O re-
sultado final pode ser a reducéo absoluta
do déficit pablico, mas o ajuste contabil
gera dificuldades de toda ordem e tende a
efeitos regressivos.

Estes trabalhos, embora de modo geral
denunciem o né gordio do endividamento
publico e a conseqliente diminuicdo do or-
camento social, se abstém de propostas
sobre como superar a situacgo. A solugdo
seria uma morat6ria interna e externa?
Quais as consequiéncias, sobretudo em
face do recente exemplo argentino e dos
mais recuados do México e Brasil? O que
poderia ser realizado, na politica
macroecondmica, para reduzir o
endividamento? Certamente, por ndo serem
especialistas nestes temas, os autores se
abstém de apresentar propostas. Outra la-
cuna importante observada na literatura é
0 cruzamento entre os dados financeiros,
as intencdes registradas de politicas e a
execucdo dasmesmas. Nao raro se utilizam
indicadores educacionais e financeiros,
combinados de forma inadequada com a
analise documental, 0 que escapa, de certa
forma, ao problema. Comisso, seobliteraa
avaliacdo dos gastos educacionais, inclu-

Gest. Agdo, Salvador, v.9, n.2, p.241-256, maio./ago. 2006 253



O Fio de Ariadne: o que diz a literatura sobre a evolugéo dos gastos e as politicas educacionais no Brasil

sive asuae€ficiénciae efetividade, além da
propria coeréncia entre politicas e gastos.

CONCLUSOES

O exame da literatura patenteia a descon-
tinuidade do acompanhamento das des-
pesas educacionais publicas, a falta de
transparéncia das mesmas, a fragilidade
dos controlesinternos e externos e a fal-
ta de relacionamento entre politicas e
recursos. Em outras palavras, o fio de
Ariadne é fragil e passivel de ser sucessi-
vamente encontrado e perdido. No labi-
rinto dafalta deevidénciasclaras, se des-
tacam os movimentos pendulares das dis-
cussdes, gque “puxam” os dados para um
lado e outro, coloridos pelos vieses ideo-
[6gicos. Para a educagdo, ha dinheiro de-
mais ou de menos? Deve-se vincular ou
desvincular osrecursos? Cabe centralizar
ou descentralizar —o qué e em queniveis?
Aspoliticas educacionais imprimem mar-
casna alocagdo de recursosou tendem a
constituir meros discursos? N&o seria
viavel, do ponto de vista epistemol 4gico,
criar uma discussdo “ pasteurizada’, que
eliminasse toda coloragéo ideol 6gica. Os
peixes vivem dentro do lago e o véem de
dentro dele. No entanto, se destaca a ne-
cessidade de aliteraturase aproximar mais
intimamente das evidéncias empiricas. E,
para que isso acontega, € indispensavel
gue o acesso aos dados da receita e des-
pesas publicas correspondam plenamente
asregras do Estado democratico de direi-
to. H4, portanto, deveres muituos, tanto
dos pesquisadores, como do Poder Publi-

co, paraque ndo continuemos derrapando
no que precisamos conhecer —e nao con-
seguimos conhecer.

Artigo recebido em: 25/03/2006.
Aprovado para publicacdo em: 17/07/2006.

The Ariadne’s thread: what literature revels
on the evolution of educational public
expenditure and policies in Brazil

Abstract: This paper analyses the literature
published in 1988-2004 on the financing of the
Brazilian education. It focuses specially the
continuity and discontinuities in opening the black
box of the public accountancy in order to follow
up public social and educational spending. It also
studies the main trends of the educational policies.
The literature shows that the fragility of internal
and external control systems, as well as the
variation of the accountancy criteria, hinders the
monitoring of public expenditure and its efficiency
and efficacy. This lack of transparency is
incompatible with the democratic régime.
Furthermore, the literature revealed, several
resource allocation dilemmas in the budget arenas.

Keywords: Educational financing; Public
expenditure; Educational policies.

El hilo de Ariadne: 1o que la literatura revela
sobre la evolucion de los gastos publicos y
las politicas educativas en Brasil

Resumen: Este trabajo analiza la literatura
publicada entre 1988-2004 sobre el financia-
miento de la educacion en Brasil, con énfasis a
las tentativas més o menos continuas de desven-
dar la contabilidad publica con el objetivo de
monitorear los gastos publicos sociales y
educativos, asi como las tendencias de las politi-
cas educativas. La literatura muestra la fragilidad
de los controles financieros internos y exter-
nos, las variaciones de los criterios contables y
otros factores que constituyen obstaculos para
acompafiar aquellos recursos, asi como su
eficiencia y su eficacia. Esta es una situacién
incompatible con el estado democrético de
derecho. La literatura ha mostrado también
varios dilemas de alocacion de recursos, que
ocurren en las arenas presupuestarias.

Palabras-clave: Financiamiento de la
educacion; Gastos publicos; Politicas educativas.
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