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ESPACOS DE DEMOCRATIZACAO
NA GESTAO FINANCEIRA DA EDUCACAO

Nall Farenzena
Emilio Araujo

Nos Ultimos anos, no Brasil, o financiamento da educacdo tem sido objeto
de especial atencdo por parte de educadores e dirigentes educacionais, assim
como de muitos outros atores sociais. Em estudos, proposicdes e debates em
torno do tema, tem sobressaido a avaliagio de que os atuais niveis de gastos
publicos em educacdo sdo insuficientes para as necessidades de expansao e maior
qualificacdo da educagio escolar. Ao mesmo tempo, também apontam para a
importancia de criagdo ou consolidacdo de estratégias de gestdo democrética e
de controle publico e social dos recursos da drea da educacdo. Tais estratégias
podem contribuir tanto para a eficiéncia e a eficacia no uso dos recursos
financeiros como, especialmente, para a transparéncia da gestdo, a
responsabilizacdo dos sujeitos envolvidos e o planejamento e desenvolvimento
de acdes mais relevantes, ou seja, enraizadas nas especificidades dos sistemas e
redes de ensino e das escolas.

Esse debate se da num contexto em que os modelos de descentralizagdo
educacional, em seus diversos matizes, hegemonizaram politicas publicas para os
meios educacionais da grande maioria dos paises pobres e em desenvolvimento,
desde o inicio dos anos 90. A descentralizacao da oferta, dos recursos, da gestao,
dos mecanismos de decisdo e de outros ambitos faz parte da realidade brasileira,
assim como de quase todos 0s nossos vizinhos latino-americanos.

Ha modelos e praticas bastante diferenciados de gestdo democratica e de
controle publico e social dos recursos da area da educacdo em nosso pals. Muitos
deles objetivam desencadear processos de descentralizacdo democratica, de
autonomia financeira e de participacdo de segmentos sociais ou de comunidades
no planejamento, na execucdo ou no acompanhamento da gestio financeira de
redes de ensino e de instituicdes escolares. Ou seja, ao lado de intencdes de
maior agilidade e desconcentracdo na aplicagdo dos recursos financeiros,
encontram-se orientacdes para o alargamento dos espacos democraticos, para
o exercicio da cidadania, para a responsabilidade coletiva.
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Alguns aspectos essenciais da moldura que delimita o financiamento da
educacdo em nosso pals serdo sinteticamente explorados a seguir, para que
possamos focalizar o tema da gestdo financeira das escolas informados de situagdes
que lhes impdem limites, possibilidades e desafios.

RECURSOS FINANCEIROS DA EDUCACAO: FONTES,

PRIORIDADES E (RE)DISTRIBUICAO INTERGOVERNAMENTAL

As principais fontes de recursos que financiam a educagao publica brasileira
sao a receita de impostos vinculada a educacdo e o saldrio-educacao.

Por determinacgdo da Constituicdo Federal, os estados e os municipios devem
aplicar, no minimo, 25% e a Unido 18% de suas respectivas receitas de impostos
na manutencdo e desenvolvimento do ensino. Ha uma regra constitucional
transitéria, prevista para vigorar no periodo 1997-2006, determinando que os
estados e municipios apliquem 60% dos recursos da receita de impostos vinculados
a educagdo (ou 15% da receita de impostos) no ensino fundamental.

No Brasil, as trés esferas de governo — Unido, estados e municipios —
possuem responsabilidades para com a garantia dos direitos a educacdo, devendo
as mesmas atuar em regime de colaboracdo, ou seja, devem cooperar,
financeiramente ou de outros modos, para que se efetive a democratizagdo do
acesso e da permanéncia da populagdo na escola, assim como a oferta de
condi¢des para um ensino de qualidade. Contudo, essa orientagdo para a
cooperacao é complementada por uma delimitacdo de prioridades de atuacéo,
que se reflete diretamente no financiamento: os municipios, na educacao infantil
e no ensino fundamental; os estados, no ensino fundamental e no ensino médio;
a Unido tem a competéncia de atuar diretamente na educacdo escolar por meio
da manutencdo da rede publica federal de ensino e, indiretamente, via assisténcia
técnica e financeira as redes estaduais e municipais de educacéo.

A legislacdo estabelece que os gastos efetuados com a receita de impostos
vinculada a educacdo sejam exclusivos da manutencido e desenvolvimento do
ensino, ou seja, com projetos e agdes que digam respeito a consecucao dos
objetivos basicos das instituicdes educacionais.

Cabe mencionar, ainda, a criagdo, em 1996, do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério — Fundef,
previsto para funcionar até 2006. Na realidade, trata-se de fundos, pois existe um
em cada estado, composto por uma contribuicdo do estado e de todos os
municipios, correspondente a |15% dos principais impostos estadual e municipais;
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tais recursos devem ser redistribuidos entre o estado e seus municipios de acordo
com o nUmero de alunos matriculados nas respectivas redes de ensino fundamental
regular. Cabe a Unido complementar os fundos estaduais que ndo garantam os
valores minimos por aluno nacionalmente estabelecidos.

O Fundef representou um importante mecanismo indutor, tanto de
transferéncia de matriculas do Ensino Fundamental dos estados para os municipios,
como de recursos na mesma direcdo. Se em 1998, ano da implantacdo do Fundef,
0s municipios obtiveram ganhos financeiros com ele, da ordem de 19%, em
2001 esses ganhos alcancaram 50%. A municipalizagdo de matriculas fica evidente
quando se verifica que se em 1998 os municipios da regido Sudeste transferiam
recursos para os governos estaduais (apenas no Rio de Janeiro isso ndo ocorreu),
em 2001 os municipios de toda a regido obtiveram ganhos financeiros da ordem
de 26%. Ressalte-se que, em 2001, nas regides Norte e Nordeste, os ganhos
dos municipios foram da ordem de 95% e | 11%, respectivamente.'

Esse cenario pode ganhar contornos ainda bastante diferentes com a proposta
do Ministério da Educagio de criacdo de um Fundo da Educacio Bésica, o Fundeb,
em substituicdo ao Fundef. Coerente com a sistemética do Fundef, o novo Fundo
reuniria a maior parte dos recursos vinculados a educagio nos estados e municipios
—entre 20 e 229, levando em conta o resultado das discussdes entre o Governo
Federal e o Consed e a Undime, excetuando as receitas préprias dos municipios.
Estes recursos seriam, entdo, redivididos entre o estado e seus municipios, agora
levando em conta as matriculas de toda a Educacdo Bésica — inclusive em suas
modalidades — e ndo apenas as matriculas do ensino fundamental.

Outra fonte estavel de financiamento da educagdo é o Salario-Educacdo,
uma contribuicdo social paga pelas empresas (o equivalente a 2,5% da folha de
pagamento da empresa), destinada a financiar o ensino fundamental publico.
O Salério-Educagao é dividido em duas cotas. A cota federal é composta, hoje, de
quase 40% dos recursos arrecadados, é gerenciada pelo Ministério da Educacdo e
aplicada em programas, projetos e acdes dos sistemas de ensino e das escolas
estaduais e municipais. Do total arrecadado em cada estado, em torno de 60%
retornam como “cota estadual e municipal”, dividindo-se os recursos entre o
estado e seus municipios na proporcao das matriculas no ensino fundamental.

" Esses ganhos ndo foram mais expressivos em funcdo do descumprimento das regras estabelecidas na Lei

9.424/96 para a definicao da complementacao da Unido ao Fundef, nos dois governos de Fernando
Henrique Cardoso e no Governo de Luiz Inacio Lula da Silva, o que acarretou uma divida da Unido com
estados e municipios, da ordem de R$ 20 bilhdes até o fim de 2004.
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Até 2003, em que pese uma Lei Federal de 1998 obrigar a reparticdo da cota
estadual com os municipios, poucos estados o faziam, obrigando o Governo Federal
a sancionar a Lei n® 10.832/2003, a qual permite a transferéncia dos recursos para os
municipios sem a intermediacdo dos estados.

DESCENTRALIZACAO DE RECURSOS FINANCEIROS AS ESCOLAS

O repasse de recursos para administracdo direta das escolas é pratica que
vem sendo paulatinamente implantada. E necessério ressalvar que a maior fatia
dos gastos em educacio corresponde a pagamento de pessoal, sendo este realizado
diretamente pelas mantenedoras. Ha também uma série de despesas que sdo
realizadas diretamente pelas mantenedoras, tais como aquelas com construcdo
de escolas, manutengao de érgaos centrais da administragdo ou servicos de
transporte escolar. Ou seja, quando as escolas recebem repasses de recursos
publicos, em geral estes representam uma parte relativamente minima dos custos
da rede escolar.

No Brasil, ndo ha uma obrigatoriedade legal mais definida, ou uma prética
generalizada e estabelecida pela tradicdo, em dmbito nacional, de destinar recursos
as escolas. Na legislacdo educacional, a LDB determina que os sistemas de ensino
assegurem as unidades escolares progressivos graus de autonomia de gestdo
financeira das escolas, e a Lei do Plano Nacional de Educacdo (2001-2010) contém
meta de promoc¢do da autonomia financeira das escolas mediante repasse de
recursos diretamente as escolas, a partir de critérios objetivos. Outra meta indica
que o repasse de recursos diretamente as escolas deve cobrir pequenas despesas
de manutencdo e assegurar o cumprimento da proposta pedagdgica pelas
instituicoes.

As normas e as préaticas de alocacdo de recursos diretamente as escolas
trazem, entretanto, a marca da diversidade, seguindo as especificidades de sistemas
e redes de ensino publicas constituidas com relativos graus de autonomia, regional,
estadual e local. No Brasil, temos 26 redes estaduais, a rede do Distrito Federal e
mais de 5 mil redes municipais de ensino publico, e, portanto, os montantes de
recursos e critérios de distribuicdo entre as escolas sdo inexistentes ou variam
significativamente dentro deste universo.

Cabe mencionar, contudo, o “Programa Dinheiro Direto na Escola”, do
MEC, que vem sendo desenvolvido desde 1995, financiado com recursos da cota
federal do Salario-Educacdo. Através deste Programa, as escolas municipais e
estaduais de ensino fundamental e as escolas de educacio especial mantidas por
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ONGs podem receber, uma vez ao ano, recursos financeiros destinados a despesas
de custeio e de capital; desde 2003, escolas de ensino médio, em situagdes
especiais, também podem receber este repasse. O dinheiro é disponibilizado em
conta bancaria da “unidade executora” da escola, ou seja, uma entidade de direito
privado, sem fins lucrativos, que tenha registro de “pessoa juridica” — associacdo
de pais e mestres, caixa escolar ou conselho escolar sdo os exemplos mais comuns.

Exemplos de programas de governos subnacionais, espacos mais préximos
de convivéncia do autor e a autora deste texto podem ser comentados. Nos
estados do Rio Grande do Sul e do Rio de Janeiro, todas as escolas publicas
estaduais, independentemente do grau ou etapa de ensino oferecidos, recebem
suprimentos regulares de recursos do Tesouro do Estado, instrumento esse que
costuma ser chamado de “autonomia financeira”. Como exemplos de programas
municipais temos a Descentralizacao Financeira para as escolas da rede municipal
de ensino de Cachoeirinha (RS) e o Fundo Rotativo, das escolas da Cidade do
Rio de Janeiro, que seguem o mesmo desenho dos programas estaduais. Em
geral, nesses programas, os valores recebidos pelas instituicdes sao estabelecidos
por meio de férmula que leva em conta o nimero de matriculas e as etapas ou
modalidades de educacdo oferecidas. Também em comum a todos eles é a
exigéncia de que o planejamento, acompanhamento e controle do uso dos
recursos sejam realizados com a participacao dos segmentos da comunidade
escolar, via conselhos escolares.

CONTROLE PUBLICO E SOCIAL DOS RECURSOS

FINANCEIROS DA EDUCACAO

O controle do uso dos recursos da educacgdo é procedimento essencial para
a gestdo responsavel dos recursos. As administragdes publicas (da Unido, de cada
estado e de cada municipio) devem contar com sistemas internos de controle dos
recursos financeiros. Ha também o controle externo da execucdo orcamentaria,
funcdo do Poder Legislativo, com o auxilio dos tribunais de contas. O Congresso
Nacional, as assembléias legislativas e as cdmaras de vereadores tém a atribuicdo de
deliberacdo final sobre os balancos publicos. Por determinacdo da LDB, os érgios
encarregados da fiscalizacdo dos recursos publicos devem dar prioridade a verificacdo
do percentual da receita de impostos gasto em educacio e da priorizagao financeira
ao ensino fundamental, incluindo a contabilidade do Fundef.

Nas atribui¢cdes do Ministério Publico para a representacdo dos direitos de
adolescentes e criangas, encontra-se mais uma possibilidade de controleffiscalizacao,
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uma vez que, entre outros aspectos importantes, a irregularidade na aplicacdo de
recursos diminui sua disponibilidade e torna inviavel a efetivacdo dos direitos a educacao
da infancia e da juventude.

Outros féruns de controle da gestdo financeira da educagio, mais recentes, sdo
os conselhos — nacional, estaduais e municipais — de acompanhamento e controle
social do Fundef. Por serem integrados por representantes dos governos e de entidades
da sociedade civil e de segmentos da comunidade escolar, instituem uma nova instancia
de controle interno, mas que conta com o controle externo direto, potencializando a
fiscalizacdo da correta aplicagdo dos recursos.

Os conselhos nacional, estaduais e municipais de educacao também sao instancias
potencialmente competentes para o exercicio deste controle, o que depende,
entretanto, da legislacdo e das normas dos entes federados, assim como das préticas e
culturas locais e organizacionais.

No espaco dos estabelecimentos de ensino, cabe mencionar as tarefas de
controle exercidas pelo Poder Piblico quando ha repasse de recursos para administracao
direta das escolas; nesse caso, os drgaos executivos (ministérios ou secretarias de
educacdo e fazenda) e os Tribunais de Contas (da Unido, de estados e municipios,
conforme o caso) tém a responsabilidade de acompanhar e fiscalizar a aplicacio do
dinheiro na escola. As administracdes centrais dos sistemas de ensino assumem, ou
podem assumir, nessa préatica de descentralizacdo, atividades de acompanhamento
constante e de orientacdo as escolas, suporte esse indispensavel para o uso correto
dos recursos publicos repassados. A orientacdo e fiscalizagdo externas a escola
complementam-se com mecanismos de participagdo das comunidades escolares nas
decisdes sobre a aplicacdo dos recursos e no controle social dessa aplicacdo. Nessa
perspectiva, pode-se realcar o papel de érgaos colegiados, como o conselho escolar.
A prestacdo de contas as comunidades escolares — através da exposicio em reunides,
murais, jornais da escola, agendas escolares, etc. — também pode ser destacada como
prética de informacio que viabiliza 0 acompanhamento da gestdo financeira por parte
de pais de alunos, alunos, docentes e demais profissionais.

DESCENTRALIZACAO E DEMOCRATIZACAO

DA GESTAO FINANCEIRA

A descentralizagdo da gestao financeira da educacio pode ser entendida como
a transferéncia, a assun¢ao ou a ampliagdo de competéncias e responsabilidades de
planejamento, gestdo e controle do uso dos recursos financeiros da educacio,
compreendendo um movimento politico-administrativo que pode ir de uma esfera
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de governo mais abrangente para outra esfera menos abrangente ou das administragbes
centrais as escolas. Tais movimentos, visando a democratizacdo da gestao da educagdo,
devem criar e recriar a organizacao dos sistemas de ensino em regime de colaboracao
no financiamento, ou seja, num sistema que, simultaneamente, prevé transferéncia de
recursos entre governos e agregacao de recursos, com base nas capacidades de
financiamento e de atendimento escolar, nas prioridades existentes e nas necessidades
de garantir condicdes para uma educacao de qualidade.

A descentralizacdo democrética congrega, também, o controle publico e social
da gestdo financeira. O controle social pressupde publicizacdo das contas publicas, seja
no dmbito da escola ou dos sistemas de ensino. Exige capacitacdo, para que os sujeitos
possam exercer de forma qualificada as tarefas de planejar, acompanhar e avaliar a
gestdo financeira. Demanda responsabilidade individual e coletiva para com o uso de
recursos que se destinam a oferta de um bem publico. Assim, as acdes de participacdo
em conselhos, por exemplo, sao, antes de tudo, acdes de cidadania, de conjugacio de
esforcos para contemplar interesses coletivos, de vigilancia responsavel sobre recursos
que, sendo publicos, devem destinar-se ao cumprimento dos deveres do Poder Piblico
e das escolas para com a educacio escolar.

Em geral, dirigentes e educadores avaliam positivamente as potencialidades do
repasse de recursos financeiros as escolas em permitir o atendimento de prioridades,
de necessidades discutidas e estabelecidas em conjunto. Do mesmo modo, apontam
a insuficiéncia dos valores de repasse, muito aquém das necessidades das escolas. Sem
dlvida, a auséncia ou insuficiéncia de recursos a serem geridos pelas escolas delimitam
0s passos que podem ser dados. Mas os avangos serdo maiores com a co-
responsabilizacdo nas/das comunidades escolares na gestao financeira.
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