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RESUMO

O presente texto analisa, ao longo do periodo 1995/98, um conjunto de ac¢bes
desencadeadas pelas instancias federais de governo, sobretudo pelo Ministério da
Educacéo e do Desporto (MEC), voltadas para o ensino fundamental. Foi possivel
identificar, por meio dessa analise, duas tendéncias norteadoras das acdes
governamentais, a saber: a descentralizacdo da execugdo, sobretudo pela
transferéncia de recursos financeiros, e a equalizagdo da oferta segundo critérios
objetivos de alocacdo e focalizacdo dos recursos financeiros e insumos

educacionais.




ABSTRACT

The following text analyzes, between 1995 and 1998 years, a hole of actions
proceeding from the federal government instances, specially from the Ministry of
the Education (MEC), directed towards the primary education. It was possible
identifying, under this analysis, two trends wich directs the governmental actions:
the descentralization of the execution, over all through the transfer of financial
resources, and the equalization of the offer according to proper standards of
alocation and focalization of financial resources and educational inputs.
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1 - INTRODUCAO

Um dos eixos norteadores das politicas de desenvolvimento social do governo
atual reside na mudanca estrutural das formas de gestdo dos servicos sociais
basicos, entre estes a educacdo, tendo em vista a determinacdo de seus efeitos
sobre a dinamica constitutiva da eficiéncia sistémica, bem como pelo fato de essa
area estar no nucleo de qualquer politica social, e compreender boa parte do gasto
governamental. Nesse sentido, sdo fundamentais nesse processo de reestruturacéo
e reforma eliminar desperdicios e aumentar a eficiéncia, promover a
descentralizacdo, universalizar, sempre que necessario e legitimo, sua cobertura,
melhorar a qualidade e, sobretudo, reestruturar beneficios e servicos para
aumentar o seu impacto redistributivo.

Com o propésito de avaliar os avancos e limites da implementacdo dessas

mudancas de impacto sobre a area educacional, optou-se por analisar as principais
acdes do governo federal voltadas para o ensino fundamental, no periodo 1995/98,
tendo em vista o principio estabelecido na Constituicdo Federal de acesso a esse
nivel de ensino como um direito universal, sendo dever do Estado a sua oferta

gratuita.

No sentido de assegurar esse preceito constitucional, o governo atual determinou

como prioridade ndo apenas a universalizacdo do acesso a essa modalidade de
ensino, mas, principalmente, como desafio para o presente, a melhoria da

gualidade dessa oferta. Desse modo, serdo salientadas neste documento as
principais transformagdes ocorridas no seu desenho e em seus mecanismos de
gestdo, levando-se ainda em conta a execucgédo fisico-financeira dos principais

programas geridos pelo MEC.

Assim, na area da educacao basica adquirem relevo os significativos avancos
obtidos com a reestruturacdo dos mecanismos de gestdo, em particular os que
visam ampliar a universalizagcdo de sua cobertura e aperfeicoar a participacéo
social nos processos de decisdo e no controle de sua implementacao e resultados.

Destacam-se, ai, as iniciativas adotadas com o objetivo de reforcar os processos de
descentralizacdo e promover cooperacdo mais efetiva entre os niveis de governo,
fundadas na positiva inflexdo do governo federal em limitar sua presenca ao
gerenciamento da implementacdo e ampliar seu papel na formulacdo e
coordenacao de politicas em ambito nacional.

De acordo com as mais respeitadas avaliacbes, 0s processos de descentralizacao
das politicas sociais no Brasil, desencadeados ao longo dos anos 80 e inicio dos
90, careceram de estratégia concertada que definisse o alcance das mudancas e as
gradacBes dos momentos de transi¢cdo. Em boa parte, ainda segundo tais analises,
isso é atribuido & omisséo da esfera federal em assumir, com o devido vigor, a
coordenacdo desses processos, especialmente no que se refere a redistribuicdo
gradual do poder, das competéncias e das responsabilidades entre as esferas
administrativas. Em conseqiiéncia, geraram-se superposi¢cdes ou lacunas de
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atribuicbes entre niveis de governo, acentuando alguns focos de ineficiéncias e
iniquidades que caracterizavam os modos tradicionais de gestdo centralizada dos
programas de protecao social.

Nesse sentido, o objetivo deste trabalho é o de destacar as principais
transformacgdes ocorridas nos mecanismos de gestdo e no desenho das politicas
voltadas para o ensino fundamental, decorrentes de uma acéo federal marcada por
impulsos significativos visando a reestruturagdo dos mecanismos de gestao. Esses
esfor¢cos foram orientados pelos principios e diretrizes gerais estabelecidos pela
Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional (LDB), aprovada pelo Congresso
Nacional em 1996.

Os avangos mais significativos ocorreram no ensino fundamental. Os novos
parametros de atuacdo do MEC nesse nivel de ensino aceleraram o processo,
iniciado nos anos anteriores, de revisdo do padrdo centralizador que
historicamente moldou a atuacéo federal.

Dentre 0s novos mecanismos instituidos, destaca-se o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(Fundef), por meio do qual a Unido assumiu a responsabilidade de implementar
uma politica de financiamento, de carater redistributivo, para o ensino
fundamental.

A Unido também tem assumido esse papel redistributivo, ao prestar assisténcias
financeira e técnica suplementares aos estados e municipios com menor
capacidade de gasto, consubstanciada no redesenho das formas de gestdo e dos
critérios de reparticdo dos recursos, ocorridos por meio das seguintes acoes:

a) descentralizacdo de programas geridos pelo MEC — com destaque para o
Programa Nacional de Alimentagéao do Escolar (PNAE);

b) transferéncia direta de recursos para as unidades escolares, fundos e 6érgaos
municipais e estaduais;

c) redesenho dos critérios de alocacdo de recursos, com a consequente criagdo do
Programa de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino (PMDE);

d) melhoria da qualidade dos insumos aportados ao sistema educacional, via
introdugcédo de mecanismos inovadores na forma de gestao de programas como, por
exemplo, o do livro didatico;

€) introducédo do critério da focalizacdo na regido Nordeste [Projeto Nordeste de

Educacdo Basica (Projeto Nordeste)] e nos municipios selecionados pelo

Programa Comunidade Solidaria (PCS), como pardmetro para a transferéncia de
recursos federais — Programa Nacional do Transporte Escolar (PNTE), Programa
Nacional de Saude do Escolar (PNSE) e Programa Nacional do Material Escolar
(PNME);
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f) criacdo de programas que introduzem inovagbes tecnoldgicas, visando a

melhoria da qualidade dos processos de ensino e aprendizagem — Programa TV-
Escola, Programa de Apoio Tecnholdgico a Escola (PAT) e Programa Nacional de

Informética na Educacéao (Proinfo); e

g) reestruturacdo organizacional, com a extingdo da Fundagdo de Apoio ao
Estudante (FAE) e a redefinicho da atuacdo do Fundo Nacional para o
Desenvolvimento da Educacéao (FNDE).

Outra importante vertente da acdo federal tem sido a questdo pedagdgica. Neste
campo, deu-se prosseguimento a avaliagcdo da qualidade do ensino, por meio do

Sistema de Avaliagcdo da Educacdo Béasica (Saeb), e também mobilizou-se boa

parte da comunidade académica nacional com vistas a elaboracdo dos Parametros
Curriculares Nacionais (PCN), para as oito séries do ensino fundamental.

Nas secdes que se seguem, buscou-se aprofundar os pontos destacados, dividindo-
os da seguinte forma: Secédo 2, Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional
(LDB); Secao 3, criacdo do Fundef; Secao 4, processo de descentralizacdo na area
educacional; Secao 5, novos parametros da atuacdo do MEC na gestao do ensino
fundamental; e Secéo 6, concluséo do trabalho.

2 - A LDB E A EDUCACAO BASICA

Em dezembro de 1996 foi sancionada a nova LDB, objeto de discussao no
Congresso Nacional desde 1988.

A LDB introduz inovacdes em relagdo aos diferentes niveis e modalidades de
ensino, caracterizando-se por maior flexibilidade e pelo fortalecimento da
autonomia dos sistemas estaduais e municipais e das unidades escolares.

Mais especificamente, a nova lei explicita com maior clareza os papéis da Unido,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, tendo por fundamento o regime
de colaboracio entre essas instancias da Federacg&o. A Uni&o cabem a coordenac&o
da politica nacional de educacdo, a articulacéo dos diferentes niveis e sistemas e 0
exercicio das fun¢des normativa, redistributiva e supletiva.

A LDB também define a composicao dos sistemas federal, estaduais e municipais
de educacdo, que terdo liberdade de organizacdo, e prevé que os diferentes
sistemas de ensino definirdo normas de gestdo democratica do ensino publico da
educacdo bésica, em conformidade com os principios de participacdo dos
profissionais da area na elaboracdo do projeto pedagdgico da escola, e de
participagdo das comunidades escolares locais em conselhos escolares e
equivalentes.

Ao tratar dos niveis e modalidades de educacdo e ensino, a LDB consolida a
compreensao de que a educac¢do basica inicia-se com a educacdao infantil, para as
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criancas com até seis anos de idade, e, além do ensino fundamental, obrigatério,
estende-se ao ensino médio, para o qual prevé a progressiva obrigatoriedade e
gratuidade.

No que se refere ao ensino fundamental, a nova LDB institui uma série de
inovacoes, com destaque paapa necessidade de a Unido estabelecer um padrao
basico de oportunidades educacionais e do correspondente custo minimo por
aluno (art. 74);b) o caréater redistributivo e supletivo da Unido e dos estados
(artigos 8°, 9° e 10); €) o minimo de 200 dias letivos (800 horas-aula) e a
progressiva ampliacdo da carga horaria para tempo integral.

Os profissionais da educacgéo sao tratados com destaque na LDB, que explicita
diretrizes para sua formacdo e valorizagdo em um titulo especifico, com sete
artigos, um dos quais prevé a criacao de institutos superiores de educacao para a
formacao de profissionais da educacédo basica.

A nova LDB trata ainda dos recursos financeiros, fixando normas relativas ao
cumprimento do dispositivo constitucional que estabelece os percentuais de
aplicacdo minima desses recursos pelas trés esferas de governo, na manutencéo e
no desenvolvimento do ensino.

Em atendimento ao previsto nas Disposi¢cdes Transitorias da nova LDB, o MEC
elaborou o Plano Nacional de Educacédo (PNE), que contém as diretrizes e metas
da educacdo nacional para os proximos 10 anos. O PNE foi encaminhado ao
Congresso Nacional em dezembro de 1997, onde se encontra em tramitagéo.

3 - O FUNDEF

Na estratégia de priorizar o ensino fundamental e de reafirmar o papel do MEC
enquanto coordenador das politicas nacionais, entendendo-se que a execucéo das
mesmas seria deixada a cargo dos governos estaduais e municipais, uma das linhas
de acao prioritarias adotadas pelo MEC foi a criagdo de um fundo contabil, onde
transitariam os recursos relevantes para o financiamento do ensino fundamental.
Para tanto, o governo federal encaminhou e foi aprovada pelo Congresso Nacional
a Emenda Constitucional 14/96, que modificou os arts. 34, 208, 211 e 212 da
Constituicdo Federal de 1988 e deu nova redacéo ao art. 60 de suas Disposicdes
Transitorias.

Essa emenda reafirmou a necessidade de estados, Distrito Federal e municipios
cumprirem os dispositivos da Constituicdo de 1988, relativos a vinculacdo de 25%
de suas receitas de impostos, e das que lhes forem transferidas, para a manutencao
e o desenvolvimento do ensino, além de obrigar esses entes federados, a partir de
1998, a alocar 60% desses recursos no ensino fundamental, ao estabelecer a
subvinculacao de 15% daquelas receitas para esse nivel de ensino.
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O novo dispositivo legal determinou que é de competéncia dos estados, Distrito
Federal e municipios a responsabilidade de arcar com 0S recursos necessarios a
constituicdo do Fundef. No entanto, devido aos desniveis socioeconémicos
existentes entre eles, que acarretam baixo gasto anual por aluno, principalmente
no Norte e Nordeste, a Emenda Constitucional 14/96 determinou que a Unido se
responsabilize pela complementacdo de recursos ao Fundef sempre que, em
quaisquer unidades federadas, seu vdorcapitadeixe de alcangcar 0 minimo
definido nacionalmente.

Para alguns governos subnacionais, o Fundef significou aumento de recursos; para
outros, perdas de receitas. De acordo com o M&®@,1998, o gasto médio por
aluno dos municipios de cinco unidades federadas (Roraima, Goias, Espirito
Santo, Minas Gerais e Sdo Paulo) sofreu diminuicdo apds a implantacdo do
Fundef. Em termos regionais, 0 Sudeste contabilizou reducéo de seu gasto médio
em cerca de 9%. Todas as demais unidades federadas registraram incremento
desse indicador, com destaque para o Maranhao (213%). No que concerne as
regibes mais beneficiadas, coube ao Nordeste o maior incremento (89%).
Entretanto, esse novo mecanismo de alocagdo de recursos podera induzir maior
disciplina no processo de gasto publico na area de educacao, se conseguir coibir o
desvio de recursos do ensino fundamental para outras areas, ou mesmo para outros
niveis do ensino.

Nesse sentido, a instituicdo do Fundef reitera o dispositivo constitucional, que
estabelece a obrigatoriedade do ensino fundamental e a prioridade da sua oferta,
pelo poder publico, na medida em que permit@aaperfeicoar o processo de
gerenciamento orcamentario e financeiro no selyr,ampliar 0s recursos
alocadosr) implementar uma politica redistributiva de correcao de desigualdades

regionais e sociaisj) dar visibilidade a gestdo dos recursos) eapacitar e
valorizar o magistério.

Dentre as unidades federadas que anteciparam a implantagédo do Fundef, em 1997
— Goias, Espirito Santo e Par4 —, apenas para essa ultima houve necessidade de
complementacdo de recursos (cerca de R$ 59,6 milhdes), para se alcancar o gasto
minimo anuaper capitade R$ 300.

Para que fosse atingido, em 1998, o valor mirperocapitade R$ 315, em cada

estado, a Unido transferiu R$ 424,95 milhdes sob a forma de complementacao
prevista na lei que instituiu o Fundef. Das oito unidades federadas contempladas
com esses repasses, sete pertencem ao Nordeste e uma ao Norte. Trés delas se
destacam pelo volume de recursos aportados — Maranhdo, Bahia e Para — e,
juntas, 2responderam por cerca de 80% da complementacdo da Unido (ver
grafico):

! As variagbes percentuais referem-se as estimativas de gastos realizados antes da implantagdo do
Fundef, supondo-se que 15% dos impostos e transferéncias dos municipios estivessem sendo
investidos no ensino fundamental.

2 Além dessas trés principais beneficiarias, também obtiveram complementacdo Alagoas, Ceara,
Paraiba, Pernambuco e Piaui.
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Gasto Anuaper capitados Municipios, no Ensino
Fundamental, por Unidade Federada — 1998
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Fonte: MEC.

4 - A DESCENTRALIZACAO NA AREA DE EDUCACAO

O carater centralizador dos sistemas de ensino no Brasil remonta, na era
republicana, ao Estado Novo, tendo sido reforcado com o regime militar
instaurado em 1964.

Os movimentos em favor da descentralizacdo desses sistemas, deflagrados a partir
da década de 80, estavam inseridos no processo maior de redemocratizacdo do
pais, que teve como um de seus marcos principais a vitéria das oposi¢cdes nas
eleicbes de 1982. Com isso, passaram a integrar os programas de trabalho dos
novos governantes eleitos.

Outro fator que favoreceu o movimento geral em prol da descentralizacdo do
sistema educacional brasileiro foi a aprovacdo da Emenda Constitucional 24, em
1983, de autoria do senador Jodo Calmon, a qual prescrevia a destinacdo de
percentuais minimos da arrecadacédo fiscal no ambito da Unido, dos estados e
municipios e do Distrito Federal para a manutencdo e o desenvolvimento do
ensino. Assim, por aguela Emenda, caberia a Unido o minimo de 13% e as demais
esferas de governo ndo menos que 25%. Com a promulgacao da Constituicdo de

% Ver Draibe (1996, p. 4): “O regime militar (1964/1984) implementou reformas fiscais
centralizadoras sob os argumentos de modernizacéo, simplificacdo, harmonizacdo e distribuicdo
regional dos recursos. Entre os resultados, registram-se, no periodo, um decréscimo da
participagdo dos governos subnacionais nos tributos da Unido e um crescimento das transferéncias
n&o-constitucionais, com aumento, portanto, do grau de discricionaridade do governo federal e da
dependéncia financeira dos estados e municipios”.
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1988, a obrigacdo do governo federal elevou-se para 18%, enquanto a dos
governos subnacionais se manteve no valor fixado em 1983.

A nova Constituicdo também promoveu uma série de mudancas legais no sentido
de conferir maior autonomia e descentralizagcéo ao ensino. A primeira delas refere-
se a reforma tributéria, que ampliou o repasse de recursos da Unido para estados e
municipios. Além disso, estabeleceu que, nos 10 anos subseqlentes a sua
promulgacdo, um minimo de 50% dos recursos vinculados a educacdo fosse
aplicado no ensino fundamental e na erradicacdo do analfabetismo. Também
foram introduzidas alteragbes substanciosas no novo texto constitucional, no que
se refere a responsabilidade pela oferta de servigcos educacionais entre as esferas
de governo.

Experiéncias de descentralizagdo foram implementadas, ainda na primeira metade
da década de 80, por iniciativa de alguns estados e municipios. Mas, conforme
afirma Soénia Draibe, foram movimentos que apontaram pega direcées nem
sempre harmonizadas e coereite desconcentracad) municipalizagéo; €)
parcerias e cooperac&o.

Segundo essa mesma autora, até recentemente, a municipalizacdo do ensino
fundamental ndo vinha contando com o apoio do professorado nem com o
interesse dos prefeitos. Para os primeiros, ficar sob a alcada da esfera municipal
poderia implicar perdas salariais e de beneficios trabalhistas conquistados. Para os
governantes municipais, significaria 0 aumento do dispéndio com a ampliagdo da
oferta de ensino.

Essa tendéncia, ao que tudo indica, comega a ser revertida em decorréncia da
implementacéo do Fundef. Conforme resultados dos censos educacionais de 1997
e 1998, realizados pelo MEC, houve um aumento excepcional da matricula inicial
no ensino fundamental, sob a responsabilidade das redes muriéipeiédente

que, com a vigéncia do Fundef, torna-se de interesse dos municipios assumir o
maior contingente possivel de alunos.

Ainda que em meados dos anos 90 a universalizagdo do acesso ao ensino
fundamental tenha praticamente se consolidado no Brasil, persistem como grave
problema educacional os elevados indices de reprovacgdo, repeténcia e evasao
escolar na trajetoria de boa parte do alunado, especialmente daquele oriundo das

4 “Em primeiro lugar, destaca-se desconcentracdalas instancias decisérias com eventuais
supressfes de instancias intermediarias ou 6rgdos regionais, observando-se uma clara tendéncia a
privilegiar a unidade de ensino — e ndo a de governo — no processo de autonomizacdo. Em
segundo lugar, verifica-seraunicipalizacdoda educacdo pré-escolar e, em menor medida, a da
educacdo fundamental. Finalmente, observa-se a multiplicacdpamerias e formas de
cooperacaocom organizacfes da sociedade civil (ONGs, cooperativas, fundacdes empresariais,
etc.) e, em menor medida, com o setor privado” [Draibe (1996, p. 28)].

® Se, no biénio 1995/96, o crescimento da matricula inicial nas redes municipais foi de 4,1%, nos
dois anos seguintes atingiu, respectivamente, 13,9% e 21,5%. Ao mesmo tempo, a matricula nas
outras redes decrescia.
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camadas sociais mais desfavorecidas. Além das variaveis exdgenas a escola, com
impacto sobre esse baixo desempenho, ha também aquelas outras afetas as formas

de gestéo dos recursos disponiveis. Segundo Costa (1997, p. 16), ja haveria algum
consenso entre os educadores acerca das explicacdes para “a faléncia do modelo de gestédo
predominante®.

E fato que os impactos negativos de cada um desses fatores sobre os indicadores
de desempenho dos sistemas educacionais ja tenham sido, em alguma medida,
alterados em funcédo das transformagbes ocorridas no ambito da gestao
educacional, sobretudo na ultima década, nas redes de ensino publico. Entretanto,
acredita-se que muito ainda pode ser realizado, no sentido de esgotar a
potencialidade da gestdo enquanto fator de melhoria dos indicadores educacionais.

A despeito dos ganhos verificados na area da descentralizacéo figeal,
reverteram em prol de uma descentralizagdo maior dos sistemas de ensino,
observa-se que, atualmente, a maior responsabilidade pelas agdes, por exemplo, na
area do ensino fundamental, ainda recai sobre os estados.

Enquanto a questdo da arrecadacdo transcende a esfera de atuacdo da éarea
educacional,a transferéncia de recursos se insere no ambito da gest&o. Assim, se
de um lado um aporte maior de recursos financeiros diretamente a ponta do
sistema é, em tese, desejavel, de outro, subsiste a preocupagcdo de serem esses
recursos de fato utilizados para os fins preestabelecidos. Dai a necessidade de se
estabelecerem formas de acompanhamento, controle e avaliagdo ndo apenas pelas
instancias burocréticas, mas também pela sociedade de um modo geral. Nesse
sentido, experiéncias recentes, que conferem alguma autonomia as unidades
escolares na gestao de recursos financeiros transferidos, tém sido implementadas
vis-a-visa constituicdo de colegiados de natureza supra-escolar, ou comunitaria,
cujas atribuicdes seriam a formulacdo, o acompanhamento e o controle das a¢cdes
desenvolvidas com a utilizagcdo desses recursos.

A acdo do MEC no periodo 1995/98 foi marcada por esfor¢cos que visaram a
reorganizagdo da gestdo da politica educacional, em consonancia com o0s
principios e diretrizes estabelecidos na LDB aprovada pelo Congresso Nacional
em 1996.

® S&o elas: ineficiéncia e ineficacia traduzidas sob a forma da repeténcia e da evasdo escolar;
superposi¢éo de competéncias, o burocratismo, o corporativismo e o clientelismo; homogeneizagéo
de politicas e a consequente desconsideracdo das diferengas; inadequada aplicacdo dos recursos,
entre atividades-meio e finalisticas; distanciamento entre a formulagdo e a execuc¢éo de politicas e
sua clientela; inexisténcia de mecanismos de controle e avaliacdo de programas; descontinuidade
na implementagdo de programas, sobretudo entre os inovadores; redugcdo nos investimentos no
ensino em geral e no fundamental em particular; ampliagdo, sem controle da qualidade, da
formacdo de docentes (médio/superior); e inexisténcia de politicas salariais que propiciem
condi¢des de trabalho favoraveis.

" Segundo Draibe (1996, p. 4), o Brasil seria o pais da América Latina a apresentar o maior grau de
descentralizagéo fiscal da regi&o.

8 A excecao corresponde a parcela do salario-educacéo arrecadada pelo FNDE.
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Os avangos mais significativos ocorreram na educacao fundamental. Os novos
parametros de atuacdo do MEC introduzidos nessa fase buscaram aprofundar a
revisdo do padrdo tradicional, centralizador e permeavel a interesses
particularistas, que historicamente moldou a atuacdo da esfera federal no ensino
fundamental.

Finalmente, destaca-se o desenvolvimento de ac¢des conjuntas e articuladas entre o
MEC e o PCS. Essas ac¢bes governamentais de combate a pobreza contemplaram
programas de educacao infantil, ensino fundamental, educacdo de jovens e
adultos, e envolveram, algumas delas, docentes e alunos do ensino superior.

5 - NOVOS PARAMETROS DO MEC NA GESTAO DO ENSINO
FUNDAMENTAL

A Unido estabeleceu o ensino fundamental como prioridade, em consonancia com
os dispositivos constitucionais, que atribuem ao Estado o dever de garantir o
acesso e a permanéncia nesse nivel de ensino. Estando sua oferta sob a
responsabilidade dos estados e municipios, o MEC pautou sua acdo no efetivo
exercicio das funcbes normativa, redistributiva e supletiva, reforcando seu papel
na coordenacdo da politica nacional. Nesse sentido, intensificaram-se os esforcos
voltados para a revisdo do padrdo centralizador na gestdo de programas, que
historicamente moldou a atuacdo do governo federal na area do ensino
fundamental.

A definicdo dos novos parametros também implicou a progressiva extingcao de
alguns programas, entre os quais o Sistema de Manutencdo de Ensind (SME),
Programa Nacional de Atencédo Integral a Crianca e ao Adolescente (Pronaica),
bem como a diminui¢do de importancia atribuida a estratégia de financiamento via
Plano de Trabalho Anual (PTAj.

Entre as medidas afetas ao ensino fundamental, destaca-se a iniciativa do MEC de
encaminhar ao Legislativo a Proposta de Emenda Constitucional, aprovada em
setembro de 1996, instituindo o Fundef, no ambito de cada unidade federada.

® Criado nos anos 70 para dar acesso & escola aos estudantes de renda mais modesta e que néo
dispunham de vagas nas escolas publicas proximas a suas areas de residéncia, o SME foi
importante quando ainda era escassa a oferta publica de ensino de quinta a oitava séries.
Constituido por cinco modalidades: escola prépria, indenizacdo de empregado, indenizacdo de
dependente, esquema misto e aquisicdo de vagas, o SME enfrentou persistentes dificuldades
durante seus 20 anos de vigéncia, devido principalmente as distor¢cfes de distribuicdo a que estava
sujeito e de uma recorrente vulnerabilidade a desvios de recursos. Medida proviséria de 1996
prevé sua extingdo paulatina, garantindo, no entanto, seus beneficios aos alunos que ja estavam
sendo atendidos e vedando-se o ingresso de novos alunos no sistema.

20 PTA constituia-se no principal instrumento para as transferéncias negociadas com as demais
esferas de governo e de assisténcia financeira a 6rgédos federais e instituicdes ndo-governamentais,
buscando o desenvolvimento de projetos e programas educaciogaigjcserioridades definidas
anualmente pelo MEC.
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Além disso, assiste-se a revisdo da forma de gestdo dos programas
tradicionalmente desenvolvidos pelo MEC. A gestdo centralizada associou-se
historicamente ao desvio de recursos para atividades-meio e a morosidade dos
processos, comprometendo ndo apenas a relacdo custo-beneficio como a propria
efetividade dos programas. Assim, dentre as novas diretrizes que passaram a
balizar a acéo federal, a partir de 1995, destacam-se:

a) o incremento a descentralizacdo da gestdo de grande parte dos programas até
entdo geridos pelo MEC, pela transferéncia de recursos aos governos
subnacionais, tendo como principal exemplo o PNAE; outra inovacao se refere a
transferéncia direta de recursos para as unidades escolares, fundos e 6érgaos
municipais e estaduais, com destaque para o redesenho dos critérios de alocacdo
de recursos, operacionalizado pelo PMDE; e

b) a focalizacdo sociorregional como critério para a alocacao de recursos federais:
a) com o impulso dado a execucdo do Projeto Nordé&stpela priorizacdo, a
partir de 1995, conferida aos recursos do PNTE, do PNSE e do PNME aos
municipios selecionados pelo PCS;)egelo adicionaper capitaalocado nesses
municipios, por intermédio do PNAE e do PMDE.

Outra linha de acdo do MEC refere-se a criacdo de programas que introduzem
inovag@es tecnoldgicas, visando a melhoria da qualidade dos processos de ensino e
aprendizagem, como o TV-Escola e o de Apoio Tecnoldgico, e o Proinfo.

Houve, ainda, medidas voltadas para a melhoria da qualidade dos insumos
aportados ao sistema educacional, como aquela que alterou os processos de
selecao, producdo e distribuicdo do livro didatico.

No desempenho de sua funcdo de coordenacdo, o MEC elaborou e publicou os
PCNs, com a finalidade de subsidiar a elaborag&o ou revisdo curricular e orientar a
formacao inicial e continuada de professores, a producao de livros e outros materiais

didaticos, o fomento a discussédo pedagdgica interna nas escolas, a formulacdo de
projetos educativos, o trabalho cooperativo com especialistas, assim como a

avaliacdo dos sistemas educacionais.

Finalmente, destaca-se a reforma administrativa promovida pelo MEC, que
extinguiu a FAE e redefiniu a atuagdo do FNDE, em consonancia com a nova
orientacdo da agao ministerial em prol do ensino fundamental.

Em prosseguimento a essa breve apresentacgéo, serdo analisadas, em maior detalhe,
as iniciativas e mudancas empreendidas pelo MEC, de modo a permitir uma
melhor compreenséo acerca dos novos parametros da gestédo federal com impacto
sobre o ensino fundamental.
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5.1- Descentralizacdo das Acbes

Dentre 0os novos parametros balizadores da acéo federal, a partir de 1995, cabe
destacar a intensificacdo dascentralizacdo na gestdo de progranids) dos
exemplos mais significativos refere-se aos avancos na reestruturacéo do PNAE e,
ainda na area de apoio ao estudante, embora em menor escala, aqueles relativos a
descentralizacdo, sobretudo dos processos decisorios, do Programa Nacional do
Livro Didatico (PNLD). Também assume relevancia a criagdo do PMDE, que
introduz a inovadora sistematica de repasse direto de recursos financeiros as
unidades escolares.

* PNAE

A despeito de alguns ensaios terem sido realizados no passado, o processo de
descentralizacdo do PNAE tem inicio, de fato, em 1992. Em sua etapa inicial,
ocorrida até 1994, verificou-se, sobretudo, a estadualizacdo do programa. Ao cabo
desta fase, a extinta FAE j& repassava todos os recursos do PNAE aos estados,
encerrando por completo, no plano federal, todas as funcdes de aquisicdo e
distribuicdo de géneros alimenticios para a merenda escolar.

A segunda etapa da descentralizacao, intensificada a partir de 1995, caracterizou-
se pela forte adesdo dos municipios ao programa. Diante do nUmero de municipios
que aderiram a descentralizacdo da merenda, entre 1995 e 1997, elevou-se para
73% a sua participacdo no volume total de recursos movimentados pelo PNAE
(ver Tabela 1). Assim, ao final de 1996, o FNDE havia firmado convénios com
3.257 municipios.

Entre 1995 e 1998, os valores transferidos aumentaram 20%. Nesse periodo,
elevou-se a participacdo dos municipios na gestdo dos recursos totais do
programa, passando de 52% para 64% (de R$ 408,9 milhdes para R$ 439,9
milhdes), enquanto caia na mesma proporcao a participacdo dos estados, de 48%
para 36% (de R$ 377,4 milhdes para R$ 247,4 milhdes).

Tabela 1
Execucéo Fisico-Financeira do PNAE — 1995/98

Recursos Transferidos Alunos Atendidos
ANOS  Municipios Estados  Total Municipios Estados Total

al d/f

(@) (b) (©) (d) (e) ) ¢
1995 323.591 330.390 655.326 16.720.021 16.542.463 33.262.484 49 50
1996 329.784 122.721 454.100 17.194.245 13.305.255 30.499.500 73 56
1997 436.949 235.215 672.842 20.937.990 14.281.605 35.219.595 65 59
1998 509.272 276.067 785.510 35.350.300 65

Fontes: DISOC/IPEA (recursos transferidos) e FAE/FNDE (alunos atendidos).
Nota: Nos totais de recursos estdo incluidos repasses efetuados para outras instituices de ensino que nao
mantém vinculo com as secretarias municipais ou estaduais.
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Evidencia-se a importancia do PNAE quando se observa o montante do gasto por
ele executado. Em 1997, os R$ 687,39 milh8es do programa representaram cerca
de 42% de todos os gastos realizados pelo FNDE.

Também se verificou, nesses anos, que a politica de descentralizacdo da merenda
passou a conviver com um novo modelo, introduzido por iniciativa de alguns
estados, em especial Goids e Minas Gerais: a transferéncia dos recursos da
merenda diretamente para as escdidal formato corresponde a um reforco da
autonomia da unidade escolar e significa, desde logo, uma forte descentralizacao
funcional das redes de servi¢co, uma vez que se deslocam, para a ponta do sistema,
as responsabilidades e tarefas de compra, armazenamento, preparo e distribuicao
dos géneros alimenticios. Esse modelo ja atingia, em 1997, mais de 16% das
escolas urbanas, mas particularmente as das regides Centro-Oeste (39%) e Sudeste
(30%).

* PNLD

Esse programa tem por objetivo maior o cumprimento do preceito constitucional
de assegurar adequadas condicdes de aprendizagem ao aluno do ensino
fundamental, por meio da oferta gratuita do livro didatico. Além disso, visa
aprimorar a qualidade do produto oferecido e adequé-lo a clientela-alvo, contando
para tanto com a participacdo dos professores regentes de classe na escolha dos
titulos a serem adquiridos. Os livros passam a ser propriedade da escola e, a

excecao daqueles destinados a alfabetizacdo e a primeira série, devem ser
reutilizados por um periodo de trés anos.

Destaca-se como principal avanco no PNLD, no periodo 1995/98, a expanséo do
atendimento, que a partir de 1996 passou a beneficiar também os alunos de quinta
a oitava séries. Com isso, a quantidade de livros distribuidos teve um substancial
acréscimo, elevando-se de 60 milhdes em 1995 para cerca de 109 milhdes em
1998.

A partir de 1995, tem inicio o processo de descentralizacdo do PNLD, que ocorreu
sob duas modalidades distintas. A primeira, de natureza geral, teve a adesédo de
apenas duas unidades federadas (Minas Gerais e Sado Paulo). Nesse caso, o repasse
dos recursos financeiros foi total, ficando esses estados responsaveis pela
aquisicdo do livro didatico para as oito séries do ensino fundamental. Uma
segunda modalidade foi adotada por outras seis unidades federadas (Distrito
Federal, Goids, Maranhdo, Parana, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul), que
assumiram uma descentralizacdo parcial, ou seja, da quinta a oitava séries,
enquanto as demais séries permaneceram sob a gestéo centralizada do MEC.

1 “A autonomizacdo da escola [é a] situacdo na qual a Prefeitura ou Secretaria Estadual de
Educagdo, operando como convenentes junto ao MEC/FNDE, recebem os recursos federais e
transferem-nos diretamente as unidades escolares, que assumem todas as opera¢des do programa;
0s recursos podem chegar ao 6rgdo colegiado da escola, que atua entdo como UEx [Unidade
Executora], ou diretamente em conta bancéria administrada pela direcdo escolar, sob a forma de
Suprimento de Fundos” [Inep (1998, p. 90)].

12
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Outra modalidade de descentralizagéo foi a chamada “escolarizagdo” do PNLD,

operacionalizada com a concessdo do “Cheque Livro”, por meio do qual as

escolas adquiriam os livros didaticos. Tal experiéncia contou, ja em 1995, com o

envolvimento de 124 escolas das redes estaduais de ensino de 10 unidades
federadas. Tendo absorvido apenas 0,5% e 0,7% dos recursos do programa,
respectivamente, em 1995 e 1996, essa modalidade, assim como a
descentralizacao parcial, deixou de existir a partir de 1997.

Com vistas a garantir a chegada do livro didatico a escola antes do inicio do ano
letivo, foi desencadeada, no dltimo trimestre de 1995, a operagdo “Livro na
Escola”. Por meio de a¢Bes de monitoramento, desde a producao até a distribuicdo
dos livros as escolas, tem sido possivel atingir esse objetivo.

Outra importante iniciativa do MEC, no ambito desse programa, foi a instituicdo

de um processo de avaliagcdo qualitativa dos livros didaticos disponiveis no
mercado. Com base nas avaliagcbes realizadas por professores e especialistas, 0
MEC passou a editar Guia do Livro Didatico a fim de orientar a escolha pelos
professores. A primeira avaliacdo, realizada em 1996, abrangeu as quatro séries
iniciais. No ano seguinte, houve uma reavaliagdo desses livros. Em 1998, foi
publicado o guia referente as quatro ultimas séries. De acordo com o MEC, tal
iniciativa tem estimulado os editores de livros didaticos a melhorar o contetdo e a
gualidade de suas publicagdes.

A evolucado dos gastos realizados, englobando todos os projetos afins ao do livro
didatico, ao longo do periodo 1995/98, bem como os montantes de livros
adquiridos podem ser observados na Tabela 2.

Tabela 2
Execucéo Fisico-Financeira do Livro Didatico — 1995/98

Gastos Livros Adquiridos
Anos . Salas de Leitura/ Lo
Livro Didatico Biblioteca do Professor Editoracéo Total PNLD
1995 165.662.409 32.634.993 362.606 198.659.008 65.410.783
1996 193.198.569 11.220.988 105.500 204.525.057 70.617.013
1997 261.318.261 27.412.330 582.928 289.313.519 64.727.839
1998 330.934.119 38.996.009 12.918.824 382.848.952 109.159.542

Fontes: DISOC/IPEA (gastos) e FAE/FNDE (livros adquiridos).

« PMDE

Também conhecido conidinheiro na Escola® o PMDE foi criado em 1995 com
0 objetivo de iniciar a correcdo de rumos dos mecanismos de transferéncias de

2 por meio de medida proviséria, editada em dezembro de 1998, passou a denominar-se Programa
Dinheiro Direto na Escola (PDDE).
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recursos do FNDE e, primordialmente, aportar recursos diretamente as escolas
publicas estaduais e municipais do ensino fundamental, para atendimento de
necessidades imediatas de manutencdo e de projetos de iniciativa da unidade
escolar® de modo a fortalecer sua autonomia.

Para modificar o padréo vigente de gestao de recursos, criaram-se critérios universalistas
e redistributivos. Assim, os montantes anuais transferidos as escolas estao condicionados
a dimensao do alunado atendido pelas mesmas e a regido geografica em que se inserem.
Nesse caso, 0 programa confere as regides Centro-Oeste (exceto Distrito Federal),
Nordeste e Norte um valor por unidade superior aquele destinado as escolas das regibes
Sudeste e Sul. Alterou-se, dessa forma, a pratica clientelista e de “balcdo de negdcios”,
gue pautava a distribuicdo de recursos da quota-parte federal do salario-educacéao.

Até 1996, o programa visava atender a todas as escolas publicas estaduais e
municipais do ensino fundamental. A partir de 1997, o atendimento limitou-se as
escolas com mais de 20 alunos. Por outro lado, o valor devido inicialmente a cada
escola, que variava de um minimo de R$ 500 a um maximo de R$ 15 mil anuais,
teve o seu teto elevado para R$ 19 mil. Ainda em 1997, estabeleceu-se que as
escolas com contingente superior a 200 alunos (regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, exceto o Distrito Federal) ou com mais de 150 alunos (Sudeste, Sul e
Distrito Federal) deveriam instituir unidades executoras préprias, para que 0s
recursos fossem repassados. Tal medida favoreceu o aumento do numero de
escolas que passaram a receber diretamente os recursos do MEC.

A partir de 1997, o PMDE passou a integrar a agenda béasica do PCS, o que
implicou um repasse financeiro adicional de 30% as escolas situadas nos
municipios participantes. Com isso, 0 universo de atendimento do PCS naquele
ano (1.369 municipios) absorveu cerca de 39% dos recursos do PMDE.

Os recursos financeiros despendidos ao longo do quadriénio 1995/98, bem como o0s
guantitativos de escolas e alunos beneficiados, podem ser verificados na Tabela 3. Note-
se que, a despeito do decréscimo verificado em 1998, o montante de recursos federais
transferidos cresceu 10%, entre o inicio e o final do periodo. O total de escolas com
unidade executora habilitada e reconhecida cresceu quatro vezes no mesmo periodo,
passando de 8% para 42% do total de escolas.

3 Dada a natureza supletiva dos recursos disponibilizados por essa linha programatica, sua
utilizagdo deve inserir-se em uma ou mais das modalidades a seguir relacionadas: manutencdo e
conservagdo do prédio escolar; aquisicdo de material necessario ao funcionamento da escola;
aquisicao de material escolar, didatico e pedagdgico; aquisicdo de fitas de videovpBezala;
capacitacdo e aperfeicoamento de profissionais da educacdo; avaliacdo de aprendizagem;
implementacgdo de projeto pedagogico; e desenvolvimento de atividades educacionais diversas.
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Tabela 3
Execucéo Fisico-Financeira do PMDE — 1995/98

e 1995 1996 1997 1998

Especificagdo @ (b) © ) (b/a) (c/a) (d/a)
1.1 Total de Escolas 144.306 167.760 106.711 130433 26 -26 -10
1.1 Escolas com Unidade
Executora 11.643 27.426 47.595 54.650 136 309 369
Estadual 7.017 20.322 28.550 30.021 190 307 328
Municipal 4.626 7.104 19.045 24629 54 312 432
1.2 ONG 671 726
1.3 Escolas sem Unidade
Executora 132.663 140.334 58.445 75.057 6 -56 -43
Estadual 33.892 22.974 9.090 7.459 -32 -73 -78
Municipal 98.771 117.360 49.355 67.598 19 -50 -32

2. NUumero de Alunos 28.350.229 31.287.583 26.672.800 28.956.331 10 -6 2
3. Recursos Transferidos 229.348 259.743 279.428 252.218 13 22 10
(R$ Mil Correntes)

Fonte: FNDE.

O aporte adicional de recursos financeiros para a gestdo das unidades de ensino
tem duplo efeito. Primeiro, fortalece a capacidade de iniciativa dos diretores e
docentes das escolas e a participagdo dos pais e de membros da comunidade na
definicdo dos objetivos e dos rumos da gestdo escolar. Segundo, elimina grande
parte dos tortuosos caminhos burocraticos seguidos pelas transferéncias, de modo
a permitir que o dinheiro esteja a disposi¢do da escola o quanto antes.

5.2 - Focalizacéo na Alocacédo dos Recursos

Tendo em vista a necessidade de se reduzirem os impactos que as desigualdades
sociais e as disparidades regionais acarretam ao desempenho do sistema
educacional, o MEC vem promovendo a alocac¢éo de recursos de forma focalizada,
tendo como prioridade a regido Nordeste, por intermédio do Projeto Nordeste, e 0s
municipios mais pobres, abrangidos pelo PCS, por intermédio do PNTE, PNSE e
do PNME, bem como dos dispéndios com a educagao infantil.

* Projeto Nordeste

Visando superar os baixos indices de aprendizagem, reduzir repeténcia e evasao
escolar e implementar novos padrdes de administracdo educacional, foi criado, em
1993, o Projeto Nordeste, com dotacao global de US$ 737 milhdes, sendo que,
deste total, US$ 419 milhSes foram financiados pelo Banco Mundial, US$ 168
milhdes obtidos em aportes dos estados nordestinos e US$ 150 milhbes, em
transferéncias operadas pelo MEC.

O plano de trabalho, conveniado com os estados da regido para atendimento das
redes estaduais e municipais, abrangeu ac0es de capacitacdo de professores,
compra de livros didaticos, construcéo, reforma e ampliacdo de escolas, inovacdes
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pedagodgicas e gestdo escolar, com énfase no segmento da primeira a quarta série
do ensino fundamental.

Tendo em vista seu desenho inicial, observou-se que o Projeto Nordeste nédo havia
apresentado, até 1994, desempenho satisfatorio, na medida em que apenas US$ 85
milhdes, de um total previsto de US$ 220 milhfes, haviam sido aplicados.
Entretanto, o atraso verificado durante os dois primeiros anos do Projeto foi
recuperado ainda em 1995, mediante revisdo de sua concepc¢ao original, o que
permitiu acelerar as inversées. Desse modo, até o final de 1997, j& haviam sido
conveniados US$ 640 milhdes, montante este correspondente a cerca de 87% da
previsdo orcamentaria global. Em 1998, dltimo ano de execuc¢do do Projeto
Nordeste, foram gastos R$ 101,2 milhdes, equivalentes a 76% da dotacao prevista
para aquele exercicio.

No que se refere aos resultados obtidos, merecem destaque os 61 mil professores
treinados ao longo de 1997, assim como o total aproximado de 200 mil
professores que tiveram algum tipo de treinamento no periodo 1993/97. O projeto
também possibilitou a continuidade da provisao de livros didaticos para as quatro
séries iniciais, bem como a conservacgao e renovacao das instalacdes escolares. De
acordo com o MEC [ver Fundescola (1999)], foram recuperadas 25 mil salas de
aula, construidas 1.085 e ampliadas outras 440.

» Fundo de Fortalecimento da Escola (Fundescola)

A partir da experiéncia proporcionada pelo Projeto Nordeste, o MEC firmou
convénio com o Bando Mundial (Bird), que resultou na criagdo do Fundescola, o
gual abrange, além do Nordeste, as regides Centro-Oeste e Norte.

S&o objetivos do Fundescok): ampliar o acesso e a permanéncia da populacao
em idade escolar no ensino fundamentdd) etimizar a qualidade da escola e da
gestdo da educacao em suas diversas instancias.

Esse programa centra suas acfes em padrbes minimos de funcionamento da
escola: no Plano de Desenvolvimento da Escola (PDE); no projeto da Escola
Ativa; e em um Sistema Integrado de Informacgcdes Gerenciais (SIIG). Para o
desenvolvimento dessas acdes, estdo previstos gastos da ordem de US$ 1,3 bilhao,
ao longo do periodo 1998/2002.

O Fundescola serd executado segundo trés etapas. A primeira, de carater
preparatério, incluiu a coleta de informacdes acerca das condicbes de
funcionamento das escolas, bem como a identificacdo das necessidades mediante a
elaboracdo do PDE. Um segundo momento, denominado Fundescola Il, tera como
énfase o “desenvolvimento institucional das secretarias de Educacdo e a
mobilizacdo da comunidade em torno da escola (...)” [MEC (1999, p. 6)].
Finalmente, na terceira etapa, sera investida a maior parcela dos recursos previstos
(US$ 775 milhdes) e correspondera a execucao das acdes finalisticas com impacto
direto nas unidades escolares.
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Da dotacao prevista para 1998 (R$ 105,2 milhdes), foram gastos apenas R$ 54,2
milhdes, incluidos nesse total os dispéndios realizados a conta do PMDE. De
acordo com dados do FNDE, as a¢bes que consumiram mais recursos foram a
aquisicao de equipamentos e a reforma de escolas.

« PNTE

Esse programa, criado em 1993, tem por finalidade facilitar o acesso e a

permanéncia das criancas da area rural ao ensino fundamental publico. Para tanto,
tém sido transferidos recursos financeiros aos municipios para a aquisicao de
veiculos automotores (terrestres ou fluviais) destinados ao transporte de escolares.

O PNTE teve a sua linha de atuacéo redefinida em 1995, uma vez que todos os
recursos a ele alocados foram destinados aos municipios selecionados pelo PCS.

Desde o principio da implantacdo do programa, 0s repasses eram executados de
forma descentralizada, sendo que, nos primeiros anos, as aquisicbes eram
realizadas com contrapartidas financeiras de estados e municipios. A partir de
1996, manteve-se o0 repasse direto a essas esferas de governo, porém, em
cumprimento a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)/96, o PNTE e os demais
programas sob a alcada do PCS foram dispensados dessa contrapartida.

Cabe ainda esclarecer que, em 1998, o PNTE amplia sua abrangéncia para além
dos municipios ja cadastrados junto ao PCS, ao incorporar as localidades que
implementam acgdes vinculadas ao Programa Toda Crianga na Escola.

O valor unitario repassado, que em 1995 foi de R$ 70 mil, decresceu para R$ 60
mil no ano seguinte, e fixou-se em R$ 50 mil, em 1997. Nesse ano, também foram
repassados recursos para o atendimento dos escolares do ensino especial, da
ordem de R$ 1,5 milhdo, destinados a aquisicao de 120 veiculos automotores. Os
gastos totais e o quantitativo de municipios beneficiados pelo Programa, no
periodo 1995/97, sdo apresentados na Tabela 4.

Tabela 4
Recursos Aplicados e Municipios Atendidos pelo PNTE — 1995/98

(Em R$ Mil)
Especificacio 1(%35 1(?36 1(95’7 1(?;8 (bla)  (cla)  (ch)  (dia)
Recursos Aplicados 26.723 38.706 15.850 79.938 45 -41 -59 199
Municipios Atendidos 343 642 417 1558 87 22 -35 354

Fontes: DISOC/IPEA (recursos) e FNDE (municipios).

17



A REESTRUTURAGAO DAS POLITICAS FEDERAIS PARA O ENSINO FUNDAMENTAL: DESCENTRALIZAGAO E NOVOS
MECANISMOS DE GESTAO

* PNME

Outro programa expressivo de apoio pedagoégico ao estudante € o PNME, o qual
foi redefinido em sua linha de atuacao a partir de 1995. Assim como ocorreu com
o PNTE, todos os recursos alocados aquele programa foram aplicados na
execucdo dos projetos “Cesta do Aluno”, “Cesta da Escola” e “Cesta do
Professor”, junto a municipios selecionados pelo PCS.

Seguindo a tendéncia conferida aos demais programas do MEC para 0 ensino
fundamental, a execucdo dos gastos vinculados ao PNME assumiu contornos
descentralizadores, de tal forma que as aquisicoes das trés modalidades de cestas
foram realizadas mediante repasses de recursos financeiros aos municipios
participantes do programa.

Em 1995, foram selecionados 265 municipios, correspondendo a 12.533 escolas e
1,043 milhdo de alunos, sendo os valores das respectivas cestas basicas, atribuidos
pela FAE, de:a) R$ 12,50 por alunob) R$ 200 por escola; €) R$ 70 por
professor. A partir de 1997, os municipios atendidos pelo PCS passaram a receber
o adicional de 30% sobre esses valores de referéncia. Em 1996, foram repassados
recursos a 827 municipios, sendo que o numero de alunos atendidos subiu para
1.798.999 e a quantidade de escolas, para 26.522 (mais que o dobro do ano
anterior). O numero de professores abrangidos foi de 79.026 e 0s recursos
aplicados atingiram R$ 40,7 milhdes.

« PNSE

Instituido em 1984 com vistas a promover acdes de carater educativo, preventivo e
curativo nas areas de saude geral, oftalmologia e odontologia, 0 PNSE foi
reformulado em 1995, de modo a atender aos municipios selecionados p&to PCS,
por intermédio de dois projetos:

a) O Projeto Cesta Saude do Escolar (PCSE), destinado aos alunos de primeira a
guarta séries do ensino fundamental, visa dotar a escola de produtos de higiene
pessoal e de primeiros socorros, bem como de equipamentos corretivos (visual,
auditivo, entre outros); e

b) O Projeto de Assisténcia Integral a Saude do Escolar (Paise) destina-se aos
alunos da primeira série do ensino fundamental residentes em bolsdes de pobreza
das capitais (Tabela 5).

14 Até entdo, o PNSE atendia, mediante convénio, & média de 18 milhdes de alunos do ensino
fundamental da rede publica, em aproximadamente 1,8 mil municipios.
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Tabela 5
Recursos Aplicados, Municipios e Alunos Atendidos pelo PNSE — 1995/98

1995 1996 1997 1998  (b/a) (c/a) (c/b) (dla)

@) (b) (© (d) % % % %
PCSE
Municipios Atendidos 265 611 616 672 131 132 1 154
Alunos Atendidos 1.043.290 1.405.315 1.044.060 1.972.794 35 0 -26 89
Paise
Municipios Atendidos 15 13 24 -13 60 85
Alunos Atendidos 53.928  42.028 156.532 ... -22 190 272
Recursos Aplicados
(R$ Correntes) 10.620.563 16.827.547 14.694.267 23.934.160 58 38 -13 125

Fontes: DISOC/IPEA (recursos aplicados) e FNDE (alunos e municipios atendidos).

5.3 - Incorporacéo de Tecnologias e Insumos

A instituicdo de programas portadores de novas tecnologias voltadas para a melhoria
da qualidade dos processos de ensino e aprendizagem constitui o escopo principal
do PAT (it tecnoldgico), do Programa TV-Escola e do Proinfo.

- PAT

O PAT, mais conhecido conkit tecnolégico, foi instituido pelo FNDE em junho

de 1995, com a finalidade de fornecer a todas as escolas publicas de ensino
fundamental unkit composto por uma televisdo, um videocassete, uma antena
parabdlica e uma caixa de fitas VHS.

O universo de atendimento — escolas com mais de 100 alunos — previsto pelo
programa foi estimado em 42 mil, em todo o pais. A previsdo inicial era
implementar o programa em aproximadamente 24 meses e a logica da execucgéo
baseou-se na compra descentralizada do equipamento — realizada pelas 26
secretarias estaduais de Educacgao e por 2.191 prefeituras municipais, para as quais
o FNDE transferiu recursos financeiros da ordem de R$ 1,5 mil por escola.
Convénios entre o MEC, os estados e 0os municipios foram celebrados, utilizando
recursos da quota-federal do salario-educacao.

Esse programa mantém estreita relagdo com o TV-Escola, na medida em que
proporciona as escolas as condi¢cdes operacionais para a recep¢ao dos programas
educativos veiculados por este ultimo.

O PAT foi quase inteiramente implantado no biénio 1995/96. Nessa fase, o MEC
transferiu para os organismos estaduais e municipais 0S recursos totais previstos.
De acordo com o FNDE, foram repassados, em 1995, R$ 62,5 milhdes. Até 1997,
foram adquiridos aproximadamente 49 Rifs, dos quais, até junho daquele ano,
90% ja se encontravam instalados. Conforme previsto no programa, coube aos
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estados a capacitacdo de professores, no sentido de possibilitar a adequada
utilizacdo de equipamentos.

* Programa TV-Escola

O TV-Escola constituiu uma iniciativa no sentido de se obter maior sistematizacao
a modalidade de educacéo a distancia.

Implantado em carater experimental em setembro de 1995, o TV-Escola passou a
operar definitivamente a partir de marco de 1996, através de um canal exclusivo,
via satélite, com uma programacdo voltada para a capacitacdo e atualizacdo
permanente dos professores, bem como para apoio as atividades em sala de aula.

Os programas veiculados durante os dias letivos perfazem trés horas e séo
retransmitidos por mais trés vezes. Em 1996, foram veiculadas 2.460 horas de
programacao, distribuidas ao longo de 205 dias. A partir de 1997, foi introduzida
uma programacao aos sabados, de aproximadamente duas horas, com temas de
interesse para a comunidade.

Os principais problemas na implementacdo desse programa estdo relacionados a
instalacdo e a operacdo dos equipamentos, que comprometem a qualidade da
recepcdo do sinal e que se deve principalmente a caréncia de mao-de-obra
especializada em alguns locais abrangidos pelo programa. Ainda assim, segundo
pesquisa realizada por encomenda do MEC [ver Nepp/Unicamp (1997)], em 1997,
cerca de 80% dos alunos declararam estar satisfeitos com o TV-Escola. A
pesquisa também mostrou que a implantacdo do programa modificou praticas de
ensino e as rotinas das escolas.

Com a conjugacao desse programa com o PAT, o MEC propiciou condi¢bes
fisicas e pedagdgicas para a ampliagdo de a¢bes da educacdo a distancia, cuja
importancia é enfatizada na nova LDB.

* Proinfo

Instituido em 1997, o Proinfo tem como obijetivo difundir o uso da informética no
meio escolar, como instrumento de apoio pedagdgico e de modernizacdo da gestdo
escolar. Para tanto, tém sido desenvolvidas acbes de capacitacdo de recursos
humanos e aquisicao de equipamentos de informasictiveares

A meta inicialmente prevista era a de instalar 100 mil computadores em 6 mil
escolas (13,4% do universo de 44,8 mil escolas publicas com mais de 150 alunos).
Estava prevista para a primeira etapa do programa a instalacdo de 200 Nucleos de
Tecnologia Educacional (NTE) e a capacitacdo de 800 multiplicadores (com pés-
graduacadato sensiy 26 mil professores e 6,4 mil técnicos.

O custo inicialmente orcado para a implementacdo desse programa, no biénio
1997/98, foi da ordem de R$ 476 milhGes. Em termos de cronograma, estava
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prevista para marco de 1998 a entrega do ultimo lote de computadores as escolas.
Entretanto, no primeiro ano de implementagcédo, os recursos investidos (cerca de
R$ 3 milhdes) destinaram-se tdo-somente ao suporte técnico-pedagogico reque-
rido para a implantacdo dos NTEs, ou seja, para o treinamento de pessoal. Outros
R$ 101 milhdes foram investidos, em 1998, na capacitacdo de cerca de 22 mil

professores multiplicadores e na aquisicéo de 37.284 equipamentos.

5.4 - Melhoria da Qualidade e Avaliacado do Ensino
* PCN

A iniciativa do MEC de encetar a definicho dos novos PCNs concretiza a
determinacdo da Constituicdo de 1988 relativa a fixacdo de conteddos minimos
para o ensino fundamental. Os PCNs partem do principio de que cada crianca ou
jovem, mesmo de locais com pouca infra-estrutura e condicbes socioeconémicas
desfavoraveis, deve ter acesso e usufruir do conjunto de conhecimentos
socialmente elaborados e reconhecidos como necessarios para o exercicio da
cidadania.

Os PCNs tém como finalidade subsidiar a elaboracdo ou revisdo curricular e

orientar a formacdo inicial e continuada de professores, a producdo de livros e

outros materiais didaticos, o fomento da discussédo pedagdgica interna das escolas,
a formulacdo de projetos educativos, o trabalho cooperativo das escolas com

especialistas, assim como a avaliacdo do sistema de educacéo nacional.

Em 1997, foram publicados os documentos de disseminacdo dos parametros
curriculares para as quatro primeiras séries que, além de cobrir areas que
compdem 0 ensino nessas seéries — lingua portuguesa, matematica, historia,
geografia, ciéncias naturais, arte e educacao fisica —, trazem, entre as inovacoes,
a proposta de sistematizacdo do ensino de questdes de ética, orientacdo sexual,
meio ambiente, saude e pluralidade cultural. Sdo os chamados “temas

transversais”, que nao constituem disciplinas especificas de ensino, mas

perpassam o conteudo de cada matéria e todo o convivio social da escola.

No processo de elaboracdo dos PCNs foram mobilizados especialistas e
professores das diversas areas do conhecimento que compdem o curriculo de
primeira a quarta séries. Submetidos, em versao preliminar, a avaliacdo de outros
profissionais da educacdo (pareceristas), os documentos foram revisados e
modificados segundo as contribuicbes encaminhadas por esses ultimos. A versao
final constitui um conjunto de publicacbes que contém ndo apenas as diretrizes
relativas aos conteldos como também orientacdes metodoldgicas para a sua
aplicacdo. Este conjunto foi enviado a todos os professores que atuam nessas
séries do ensino fundamental. Busca-se, assim, beneficiar cerca de 16 milhdes de
criancas, com seus 682 mil professores.

Em 1998, foram publicados os documentos relativos aos PCNs de quinta a oitava
séries, que compreendem os conteudos basicos das disciplinas e temas transversais,
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como consumo e trabalho. Seguindo a mesma metodologia dos parametros de
primeira a quarta séries, os documentos preliminares foram avaliados por
profissionais da area, tendo seus pareceres subsidiado a consolidacdo da verséo
final. Serdo distribuidos aos 500 mil professores que atuam junto a 11,38 milhdes
de alunos. Também estdo sendo elaborados os referenciais curriculares nacionais

para a educacédo escolar indigena, atendendo as especificidades da area.
 Saeb

O Saeb foi criado com a finalidade de aferir a aprendizagem dos alunos e o
desempenho das escolas e prover informacdes para avaliagcéo e revisao de planos e
programas de melhoria da qualidade da educacéao.

Foram realizadas avaliagGes, por meio de testes e questionarios, nos anos de 1990,
1993, 1995 e 1997, com sucessivos aperfeicoamentos técnicos e metodolégicos,
visando ao efetivo cumprimento dos objetivos do sistema.

Em 1995, o levantamento de dados abrangeu 90.495 estudantes de 2.290 escolas
publicas e 511 particulares, da quarta e oitava séries do ensino fundamental e da
terceira série do ensino médio, em todos os estados e no Distrito Federal. Esses
alunos foram avaliados em testes de matematica e portugués (habilidade de
leitura).

Em 1997, a avaliagdo mobilizou 851 escolas estaduais, 650 municipais e 447
particulares, e operou com uma base amostral ampliada para 220 mil alunos. As
provas aplicadas visaram medir os conhecimentos de matematica, lingua
portuguesa (habilidade em escrita) e ciéncias, no ensino fundamental; no ensino
médio, foram incluidas na avaliacéo as disciplinas de fisica, biologia e quimica.

Para monitorar a qualidade da educacdo basica, o Saeb pesquisou também
variaveis sobre 14.699 professores, 1.948 escolas, como infra-estrutura e gestao,
além do contexto socioeconémico dos alunos e seus habitos de estudo,
possibilitando diagnésticos mais aprofundados sobre os diferentes aspectos que
afetam os sistemas de ensino.

Os resultados das sucessivas avaliacbes do Saeb tém constituido importante
insumo para a tomada de decisdo na area educacional, subsidiando a definicdo de
acOes voltadas para a correcéo de distor¢des identificadas e o aperfeicoamento das
praticas das escolas e dos sistemas de ensino.

5.5 - Reforma Administrativa: A Reestruturacdo do FNDE

Finalmente, destaca-se a reforma das estruturas de gestdo dos mecanismos de
apoio financeiro que o MEC presta aos demais niveis de governo, por meio da
extingdo da FAE e da transferéncia de suas competéncias remanescentes para o0 FNDE,
amparadas pela Medida Proviséria 1.549, de 14/2/97.
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O diagndéstico a respeito da dispersdo e da ndo-padronizacdo dos processos da
acao assistencial em alguns segmentos distintos no interior do MEC devia-se
fundamentalmente a existéncia de duas instituicbes, FNDE e FAE, ambas como
agéncias formuladoras e implementadoras da politica de assisténcia ao educando.
Esse arranjo institucional, que perdurou durante a década de 80 e por mais da
metade da década seguinte, tinha a FAE como 6rgdo responsavel pela politica de
assisténcia ao educando, enquanto o FNDE assumia a condigdo de principal
responsavel pelo financiamento do ensino basico. Assim, o processo decisoério
relativo aos gastos publicos nos anos 80 e em boa parte dos anos 90 caracterizou-
se por:a) manutencdo de dois centros de decisdo sobre os gastos para a assisténcia
educacional;b) centralizagcdo, na FAE, das decisbes mais globais sobre a
capacidade de gasto das acfes ligadas a assisténcia ao eddcaratajtencao

da desintegracdo deciséria quando se trata da realizacdo dos gastos nas diretorias
da FAE;d) ampliacdo dos programas a serem desenvolvidesampliacdo da
abrangéncia dos programas existentes.

Reestruturado, o FNDE se mantém responsavel pelo gerenciamento dos recursos
do salério-educacéo, sendo depositario da arrecadacao feita pelo Instituto Nacional
de Seguridade Social (INSS) e exercendo as func¢des de fiscalizacdo e de gestao
das suas aplicacdes em Titulos do Tesouro Nacional junto ao Banco Central.
Cabe-lhe, também, o repasse da quota de 2/3 dessa arrecadacdo aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios, e ainda a gestadralasferéncias negociadas

com instituicdes federais, estaduais, municipais e ndo-governamentais. A essas
atribuicdes agregaram-se aquelas que constituiam finalidades bésicas da FAE: os
programas suplementares de material escolar, didatico, alimentagéo e assisténcia a
saude.

Essa reforma busca conferir maior eficacia e eficiéncia ao processamento dos
gastos educacionais, uma vez que, com a fusdo, reduzem-se os conflitos
interburocréaticos, permitindo dar unidade e consisténcia as politicas de
financiamento do ensino fundamental. Deve, ainda, acarretar reducdo de gastos
com pessoal e de custeio operacional, e possibilitar a adocdo de métodos e
procedimentos para reduzir os desperdicios e a morosidade administrativa.

6 - CONCLUSAO

Em linhas gerais, seriam dois os elementos norteadores desse movimento de
mudanc¢a nos mecanismos de gestédo das acdes e na alocacéo dos recursos federais
voltados para o ensino fundamental, ao longo do periodo 1995/98. O primeiro, a
descentralizagcdo da execugcdo e o outro, a equalizacdo pela redistribuicdo e
focalizacao.

No que se refere a descentralizagdo, ha que se admitir que, enquanto processo
mais geral, remonta ao inicio da década passada, quando entdo irrompem as
primeiras manifestacées da sociedade civil em prol de uma participagdo maior nos

processos decisorios, expressa sobretudo pela vitéria das oposi¢cdes nas eleicbes
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de 1982. Mas, mesmo em termos das acbes especificas voltadas para 0 ensino
fundamental, boa parte dos movimentos descentralizadores encampados pelo
MEC havia sido deflagrada no inicio da década de 90.

Entretanto, sob o ultimo enfoque, o MEC nado apenas aprofundou o grau de
descentralizacdo de alguns programas, como também ampliou o0 seu escopo. Nesse
caso, por meio da criacdo do PMDE, foi possivel superar, ao menos em parte, as
tradicionais transferéncias “negociadas”, com a implementacédo, segundo critérios
objetivos, dos repasses diretos as escolas.

Quanto a questdo da redistribuicdo, duas vertentes foram identificadas. A
primeira, que assume a condi¢cdo de uma politica publica, visa proporcionar um
piso minimo nacional de gagper capita por intermédio do Fundef, entendendo-

se esse gasto como condicggine qua norpara o cumprimento do dispositivo
constitucional que estabelece como dever do Estado garantir 0 acesso e a
permanéncia da populacdo de sete a 14 anos no ensino fundamental. Uma segunda
vertente € a da focalizacdo, que vincula o desenvolvimento de acdes ao nivel de
caréncia de determinados municipios bem como quando incorpora valores
adicionais aos repasses destinados a essas localidades.
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